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William Niskanen framförde år 1971 teorin om den budgetmaximerande byråkraten. I uppsatsen undersöker jag huvuvida vi kan 
tillämpa Niskanens teori i ett modernt sammanhang. Jag testar systematiskt de påståenden om byråkratiskt beteende inom 
budgetförhandlingarna som teorin framför. Urvalet utgörs av fem ämbetsverk som jag valt enligt sådana kriterier, att de uppfyller 
Niskanens definition av en statlig byråkrati. 
 
Som metod använder jag såväl intervju av personer med arbetserfarenhet från statsförvaltningen som statistisk analys. I den 
statistiska undersökningen studerade jag hur ämbetsverkens budgetförslag har förändrat längsmed dess handläggning, ända tills 
en anslagssumma godkänts i statsbudgeten. Det huvudsakliga materialet utgjordes av ämbetsverkens och ministerierna 
budgetförslag, regeringens budgetproposition samt statsbudgeten. 
 
Som resultat av intervju-undersökningen fick jag, att intervjuobjekten i regel inte tyckte att teorin på ett pålitligt sätt beskriver 
verkligheten idag. Fastän de höll med om flera av de observationer som Niskanen gjort, så anser de att tolkningarna för de 
bakomliggande orsakerna allmänt taget inte stämmer. 
 
Den allmänna åsikten var också, att budgetprocesse idag är till den graden öppen, att den inte tillåter budgetmaximering från 
ämbetsverkets sida. Också det spridda inflytandet inom processen garanterar, att ingen enskild person kan forma resultat i en 
betydlig grad. Resultatet är, att summan av de kontrollmekanismer som tillämpas, garanterar objektiviteten inom budgetprocessen. 
 
I den statistiska analysen fann jag vissa stöd för Niskanens antaganden, t.ex. det, att storleken för ämbetsverkens budgetförslag 
tenderar att stiga år för år. Ämbetsverken har också en tendens av föreslå en större budgetsumma än storleken av förra årets 
anslag. Niskanens antaganden om ministeriets passiviet och riksdagens aktivitet fann jag ändå inga belägg för. 
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Byråkratiskt egenintresse kom på 1960-70 -talen i och med banbrytande teorier tillhörande public 
choice -skolan att bli ett relevant studieobjekt inom statsvetenskaplig förvaltningsanalys. Till dess 
hade den klassiska rollfördelningen mellan politiker och tjänstemän, enligt vilken förvaltningen 
innehar rollen som värdeneutral teknisk implementör av politiska beslut, varit en något så när 
orubbad paradigm. Enligt det traditionella synsättet tolkar politiken det allmänna intresset och de 
rådande värderingarna i samhället och överför dem till politiska beslut, medan förvaltningen står för 
de praktiska arrangemangen relaterade till dessa. Statens tjänstemän är ansvariga inför politikerna 
och politikerna är ansvariga inför väljarna. Rational choice -skolan och dess mer statsvetenskapligt 
inriktade utgrening, public choice -teorin, ifrågasatte den traditionella modellen och riktade 
uppmärksamheten till den i hög grad politiska roll som statens tjänstemän innehar i det offentliga 
beslutsfattandet samt de alternativa motiv som kan tänkas styra deras beslut. 
 
Rational choice -teoriramens grundpremiss är, att människan i grund och botten är rationell och 
egoistisk och att denna i det långa loppet alltid strävar till att öka sin egen upplevda nytta samt till 
att minimera kostnaderna för uppnåendet av denna. Public choice -teorin framhäver att egenintresse 
är något som kännetecknar alla rationella individer, inklusive statens tjänstemän. Ur en rationell 
synvinkel kan statliga tjänstemäns ageranden även ha andra motiv än de som ligger i 
allmänintresset, speciellt i situationer där de ställs inför implementering av beslut som strider mot 
det egna intresset och de egna målsättningarna. Enligt public choice -skolan kommer 
förvaltningsapparatens tjänstemän under bristfällig politisk tillsyn att uppnå en förhållandevis 
självständig position visavi statsmaktens representativa organ, en position som tillåter deras egna 
motiv att framträda allt starkare bakom de beslut som fattas. Likaväl kan folkvalda politiker ses 
agera på ett sådant sätt som maximerar folkets stöd vid omval, oberoende av om detta ligger i det 
allmänna intresset eller inte. Folkets intresse kunde enligt samma resonemang koncist sägas vara att 
erhålla maximal personlig nytta i utbyte för sina skattepengar. 
 
En av public choice -teoretikernas centrala bidrag till den politiska debatten var att öppna ögonen 
för de problem som en rationellt agerande tjänstemannakår kan innebära för ansvarsutkrävandet 
inom den politiska processen och legitimeringen av de statliga byråkratiernas verksamhet. Liksom 
politiker, kan även statens tjänstemän ses fungera som representanter för folket, men med den 
skillnaden, att folket inte utövar direkt demokratisk kontroll över dem. Då ansvarskedjan brister, går 
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statsförvaltningen mot ett tillstånd där den förbrukar allt mer resurser samtidigt som den  i allt 
mindre grad har uppfyllandet av folkets intresse som sitt mål. 
 
Med stöd av rationalitetens allmänna utgångspunkter har public choice -teoretiker utarbetat 
modeller, med vilka de ämnat beskriva och förutsäga statliga aktörers beteenden inom olika 
kontexter. Vissa har också kommit fram med vad de anser vara lämpliga medel för att hindra att 
dessa inbyggda tendenser till egennyttigt agerande får framträda i förvaltningens förfaranden. En av 
de mer uppmärksammade och omstridda av dessa är William Niskanen och hans teori om den 
budgetmaximerande byråkraten. Enligt Niskanen strävar byråchefen ständigt till att maximera 
budgeten för sin organisation och lyckas oftast med detta genom att utnyttja ett kunskapsmonopol 
som han besitter inom sitt förvaltningsområde. Resultatet är en ohindrad tillväxt av den offentliga 
sektorn och ett enormt slöseri av skattepengar. 
 
Det ordinerade botemedlet skulle bli en minskning av den offentliga sektorn genom ett sortiment av 
radikala förvaltningsreformer, något som senare kom att gå under benämningen New Public 
Management. Niskanen kom i början av 1980-talet att bli en av president Ronald Reagans 
ekonomiska rådgivare och den huvudsakliga formgivaren för Reagans nyliberala ekonomiska 
politik. Samtidigt började NPM -reformvågen svepa över de flesta västerländska demokratierna och 
nådde Finland i en något moderatare form på 1990-talet. 
 
Var är vi då idag, över 40-år efter publicerandet av Niskanens teori? I Finland har statsförvaltningen 
som arbetsgivare definitivt ändrat karaktär sedan 1980-talet och man kunde hävda att dagens 
situation även skiljer sig drastiskt från det som rådde under 1990-talet. Osäkerhet, utbrändhet, 
konstanta omorganiseringar och omplaceringar, effektiverad övervakning samt en allt kortare 
livslängd för ny teknisk apparatur och programvara har blivit en del av vardagen även för de statligt 
anställda. Från att ha varit en säker arbetsgivare med förhållandevis låga löner har staten gått mot 
tjänsteförhållanden som mera motsvarar dem inom den privata sektorn. Under andra hälften av det 
gångna decenniet hade statens produktivitetsprogram satt ett starkt förändringstryck på den 
offentliga förvaltningen. Funktioner skulle rationaliseras och strömlinjeformas på en tidtabell som i 
sin stramhet saknar föregångare i den finländska förvaltningshistorien. 
 
Tiderna har förändrats, men det har människonaturen antagligen inte. Det är just den mänskliga 
komponenten i något som brukar beskrivas som ett maskineri som fascinerar mig. Med 10-års 
arbetserfarenhet inom statsförvaltningen vet jag hur lätt fokus i arbetet kan övergå från sakfrågorna 
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och de officiella målsättningarna till exempelvis en småaktig dragkamp mellan starka 
personligheter, något som verkligen inte tjänar allmänintresset. Eftersom dagens 
förvaltningsreformer kan spåras tillbaka till den grundsten som Niskanen och de övriga public 
choice -teoretikerna lade, ser jag det som intressant att ta en tillbakablick på Niskanens teori och 
försöka omvärdera den från ett modernt perspektiv. Är de antaganden om byråkratiskt beteende som 
han  framförde 1971 endast en föråldrad produkt av sin tid, eller är de fortfarande relevanta och 




Byråkratiskt egenintresse är ett svårhanterligt studieobjekt på grund av dess dolda karaktär. Det kan 
fungera som drivkraft bakom beslut, men är förmodligen alltid dolt bakom allmänintressets slöja. 
Vi  kan inte påvisa, huruvida rationellt egenintresse verkligen ligger bakom aktörers agerande, utan 
endast försöka ana dess existens och omfattning. Jag utgår ifrån att det är något som konstant 
existerar i bakgrunden och som därför alltid måste beaktas då handlingssätt, strukturer och reglering 
planeras. Därför ser jag inte frågan om huruvida byråkratiskt egenintresse existerar som särskilt 
relevant. Intressantare är däremot frågan om huruvida dessa tendenser tillåts att inverka på 
förfaranden där ekonomiskt verkningsfulla beslut fattas, såsom budgetprocessen. 
 
Som teoretisk referensram har jag valt William Niskanens teori om den budgetmaximerande 
byråkraten, eftersom denna på ett fascinerande, om dock förenklande sätt ämnar beskriva den 
dynamik som existerar inom budgetprocessen mellan ämbetsverk och de statliga organ som 
ansvarar för dimensioneringen av deras anslag för nästa år. Det grundläggande syftet med uppsatsen 
är att klarlägga, huruvida Niskanens teori klarar av att placeras och analyseras i ett modernt 
sammanhang, dvs. Finlands statsförvaltning under 2000-talets första decennier. Jag utgår ifrån de 
huvudsakliga antaganden om byråkratiskt beteende som Niskanen framförde och prövar 
systematiskt giltigheten av dessa. 
 
Med hjälp av statistisk analys undersöker jag, huruvida vi kan urskilja sådana mönster eller 
lagbundenheter inom budgetförfarandet som Niskanen beskriver. Om vi gör det, kan vi finna 
alternativa förklaringar till dem som Niskanen erbjuder? Jag försöker, med hjälp av strukturerad 
intervju av personer som arbetar inom budgetprocessen, ta reda på om sådant beteende som 
Niskanen beskriver är möjligt i praktiken inom den budgeteringsprocess som idag tillämpas inom 
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statsförvaltningen. Vad anser dessa personer om Niskanens antaganden? Finns det idag effektiva 
inbyggda mekanismer inom budgetprocessen som garanterar att tendenser till budgetmaximering 
dämpas och att ansvarskedjan inte kommer åt att brista? Är någon av de omständigheter och 
fallgropar som fick Niskanen att formulera sin teori vid 1960-70-talets brytning i USA ännu 
aktuella i dagens Finland? 
 
Jag vill understryka att uppsatsens mål inte i någon händelse är att svartmåla de ämbetsverk eller 
övriga organ inom statsförvaltningen som ingår i undersökningen. Syftet är heller inte att uppdaga 
egennyttigt beteende inom statliga ämbetsverk, eller något annat statligt organ för den delen. Det är 
fråga om en objektiv och vetenskaplig test av Niskanens hypoteser. 
 
Varför studerar jag just Niskanen? I inledningen lyfte jag fram problematiken gällande 
ansvarsutkrävandet inom den politiska processen samt vilka konsekvenser budgetmaximering kan 
ha när det gäller ämbetsverkens legitimitet. I detta avseende anser jag att de frågor som Niskanen 
väcker är tidlösa och utan tvekan aktuella än idag, oberoende av resultaten i denna undersökning. 
Förvaltningsapparaten har som uppgift att använda skattemedel på ett möjligast ansvarsfullt sätt, 
men vem är den egentligen direkt ansvarig inför, om inte ministerierna och de politiska organen? 
Om förvaltningen lyckas påverka politiska beslut till sin fördel genom att utnyttja en existerande 
kunskapsasymmetri mellan de förhandlande parterna, har vi ett legitimeringsproblem inom 
demokratin och ett systematiskt hinder för att statsapparaten skall kunna fungera på ett så 
kostnadseffektivt sätt som möjligt. 
 
Å andra sidan har vi i samband med NPM -vågens högerinriktade politiska retorik skådat en något 
okonstruktiv demonisering av förvaltningen och statliga tjänstemän. Speciellt då offentliga 
skandaler relaterade till slöseri, korruption och dålig förvaltning nyligen uppdagats, är det lätt för 
politiker att vädja till inrotade populära föreställningar om byråkratisk ineffektivitet för att köra 
igenom rationaliseringsåtgärder. I Finland har retoriken varit förhållandevis mer moderat och 
mindre ideologiskt laddad, men flera har ifrågasatt de åtgärder som vidtagits i samband med statens 
produktivitetsprogram, speciellt då det rapporterats om att vissa ämbetsverk inte längre klarar av att 
handha deras lagstadgade uppgift efter de nedskärningar som förverkligats. 
 
Niskanens teori har efter dess publikation analyserats, utvärderats och testats i ett antal böcker, 
avhandlingar och vetenskapliga artiklar. Ett flertal artiklar om ämnet har publicerats, framför allt i 
den vetenskapliga tidskriften Public Choice. En av de tidiga akademiska evalueringarna gjorde 
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Richard A. Hobbie i sin doktorsavhandling The Theory of Supply by Bureaus: A Critical Evaluation 
för The Ohio State University år 1975. Leif Lewin diskuterade validiteten av Niskanens antaganden 
och teorins relevans i sin bok Det gemensamma bästa år 1988. År 1991, tjugo år efter teorins 
publicering, sammanställde Andre Blais och Stephane Dion essäer av 13 forskare kring ämnet till 
boken The Budget-Maximizing Bureaucrat: Appraisals and Evidence. Essäerna presenterade såväl 
kvalitativa som kvantitativa forskningsresultat från undersökningar gällande Niskanens teori. 
 
En stor del av de teoriprövande texterna har närmat sig problematiken på samma sätt som Niskanen, 
dvs. genom matematiska modeller. Trots att teorin, som redan kommit till en ålder av 42 år, har 
behandlats i ett stort antal publikationer, är det ingen som i sin utvärdering på ett slutgiltigt sätt 
lyckats förkasta den. Ett intresse existerar definitivt ännu, kanske delvis på grund av teorins 
kontroversiella natur. 
 
De konkretare forskningsfrågorna i denna undersökning presenteras i kapitel 5. 
 
3. Teori 
3.1 Byråkratins roll i traditionell förvaltningsteori 
 
För en grundligare förståelse av uppsatsens centrala teorier, är det befogat att först ta en titt på deras 
föregångare, dvs. de mer traditionella synsätten på byråkratins roll i den offentliga förvaltningen 
och i utövandet av offentlig makt. Av dessa behandlas den så kallade dikotomin mellan politik och 
förvaltning samt Max Webers teori om en idealtyp för byråkratisk organisering. Denna teoretiska 
grundsten kom senare att ifrågasättas av diverse förvaltningsteoretiker, speciellt förespråkare för 
public choice -skolan och för den breda uppsättning av förvaltningsdoktriner som går under namnet 
New Public Management. Dessa behandlas i kapitel 3.2. 
 
3.1.1 Dikotomin mellan politik och förvaltning 
 
Ungefär lika länge som modern offentlig förvaltning har utövats, har man i teori och praktik gjort 
en åtskillnad mellan politik och förvaltning (Frederickson & Smith, 2003, s. 15). Denna distinktion, 
vilken har kallats för dikotomin mellan politik och förvaltning, kan spåras tillbaka till Max Webers 
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och Woodrow Wilsons inflytelserika teoretiska kontribution till offentlig förvaltningsteori kring 
sekelskiftet 1900. Enligt dikotomin kanaliserar de politiska processerna samhällets rådande 
värderingar till politiska beslut och målsättningar, medan förvaltningen innehar rollen som ett 
värdeneutralt och opartiskt instrument för en mekanisk implementering av politiska beslut. Politiken 
medlar intressen och konflikter dessa emellan medan förvaltningen handhar problemlösning av en 
mer teknisk karaktär. (Lundquist, 1994, ss. 43-45) 
 
Den logiska bakgrunden för dikotomin är betydligt äldre och ligger i upplysningsfilosofen 
Montesquieus klassiska tredelning av den offentliga makten i en lagstiftande, verkställande och 
dömande makt. Principen om maktdelning kom att ha ett speciellt stort inflytande på hur USA:s 
grundande fäder utformade den tredelade makten i förbundsstatens konstitution, något som kom att 
bli en djupt inrotad idé under 1800-talet och kom att prägla den Amerikanska offentliga makten på 
den federala (nationella) nivån, delstatsnivån samt den lokala nivån. Den konstitutionella 
tredelningen av makten balanserade maktutövningen mellan tre institutioner, men identifierade ändå 
inte offentlig förvaltning som en separat funktion. Den offentliga förvaltningens separata roll 
uppmärksammades mer i och med att det uppkom ett behov för en starkare central 
förvaltningsapparat mot slutet av 1800-talet. På den federala nivån grundades efter 1883 mer 
självständiga, förvaltningsinriktade ämbetsverk och på de övriga nivåerna såg man en kraftig 
decentralisering av den verkställande makten, utvecklingslinjer som stred mot den traditionella 
maktdelningsprincipen. Kritiker av den gamla doktrinen såg dikotomin ”politik-förvaltning” som en 
lämpligare beskrivning av vad som krävdes av en modern förvaltningsstat med en stark 
administrativ apparat. (Waldo, 1948, ss. 104-114) 
 
En effektiv förvaltningsapparat kräver en kompetent och permanent tjänstemannakår. Woodrow 
Wilson, en aktiv förkämpe för förvaltningsreformer, argumenterade år 1887 i sin artikel The Study 
of Public Administration för dikotomin och menade att politiken och förvaltningen måste vara strikt 
åtskilda funktioner, vilka inte skulle blanda sig i varandras ansvarsområden. (Frederickson & Smith, 
2003, s. 16) Frank J. Goodnow byggde vidare på denna tanke och identifierade år 1900 i sin essä 
Politics and Administration två universellt urskiljbara grundläggande funktioner som staten innehar, 
politik och förvaltning. Politiken uttrycker statens vilja, medan förvaltningen verkställer denna. 
Goodnow utgår i sitt resonemang ifrån att staten är en enhetlig varelse med en enhetlig vilja och 
som består av en tudelad process, inte ett samspel mellan tre jämbördiga maktområden. Till skillnad 
från Montesquieu och USA:s grundande fäder ser Goodnow den dömande makten som placerad 
under dessa båda primärfunktioner. 
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Trots att Goodnow drar en funktionell skiljelinje mellan politik och förvaltning och anser att det i 
praktiken är nödvändigt att indela de statliga organen under någondera av funktionerna, ser han 
förhållandet dem emellan som mer flexibelt än Wilson. För att undvika motstridigheter mellan 
uttryckandet och verkställandet av statens vilja, är det nödvändigt för politiken att utöva en viss 
grad av begränsad kontroll över förvaltningsapparaten. Den politiska funktionen har med andra ord 
som dess sekundära uppgift att verkställa statens vilja, en uppgift inom vilken de politiska partierna 
spelar en betydelsefull roll. De fungerar som en nödvändig länk mellan politik och förvaltning. 
Ytterligare anser Goodnow att vissa delar av förvaltningsapparaten måste stå utanför politisk 
kontroll, för dessa har inget samband med uttryckandet av statens vilja. Till dessa räknas 
rättskipande myndigheter och statliga organ, vars uppgifter är marknadsorienterade eller långt 
baserade kring vetenskaplig och teknisk sakkunskap. (Waldo, 1948, ss. 106-110) 
 
3.1.2 Den weberska byråkratimodellen 
 
De ovannämnda förvaltningsteoretikerna såg den offentliga förvaltningsapparaten som ett neutralt 
maskineri för verkställandet av politiska beslut. Goodnow även såg denna som i viss grad 
underställd de politiska beslutsfattarnas kontroll. Jag redovisar ytterligare för de huvudsakliga 
dragen i Webers klassiska byråkratiteori, eftersom denna, som en produkt av samma tid, delar de 
ovannämnda teoretikernas uppfattning om förvaltningen som ett opersonligt maskineri. 
 
Sociologen Max Weber studerade stora, komplexa organisationer, vilka han kallade för byråkratier 
(Frederickson & Smith, 2003, s. 102). På basis av sina iakttagelser formade han sitt antagande om 
att mänskligt beteende, och speciellt byråkratiskt beteende, följer vissa bestående och urskiljbara 
mönster. (2003, s. 9) Dessa mönster, eller kännetecken, formulerade han till en teori om idealtyper 
av den byråkratiska organisationen. Med ideal avser Weber inte en perfekt form av byråkrati, utan 
en som uppvisar sådana återkommande karakteristiska drag som är kännetecknande för de stora 
organisationer som han studerade. (2003, s. 102) 
 
En av de centrala idéerna i Webers teori (Weber & Eisenstadt, 1968, ss. 66-77) är att all verksamhet 
i den byråkratiska organisationen i stor utsträckning är reglerad av formella normer och förfaranden. 
Dessa regler skapar disciplin, vilket i sin tur upprätthåller ordning. I den byråkratiska idealtypen är 
de enskilda uppgifterna eller posterna i organisationen klart avgränsade och har en objektiv 
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beskrivning. Positionerna är därmed permanenta, även om personerna som innehar dessa byts. Trots 
varierande svårighetsgrad, är samtliga arbetsuppgifter i den weberska byråkratin sådana, att 
utförandet av dem genom inlärning med tiden blir rutinmässigt. Ett annat kännetecknande drag är 
organisationens vertikalt hierarkiska struktur, där en rangordning existerar mellan byråkraterna samt 
en sjunkande grad av befogenheter och kompetenskrav från toppen av organisationen nedåt. 
Rekrytering och befordring skall ske endast enligt specifika, av organisationen fastställda objektiva 
kompetenskriterier. Genom detta menar Weber att den byråkratiska idealtypen raderar sociala 
klasskillnader och nepotistiska tendenser inom förvaltningen, eftersom anställning inte tillåts 
förknippas med social och materiell status eller någon som helst nedärvd privilegierad ställning. 
 
Det regeldrivna maskineriet skall lämna möjligast lite rum för individuell manövrering, även när det 
gäller ledarskapet. Detta gör idealtypen till en speciellt varaktig organisation, eftersom de enskilda 
delarna av maskineriet, dvs. byråkraterna, går att byta ut utan att organisationen märkvärdigt  
förändras av detta. Det strikta reglementet ger organisationen också en opersonlig prägel, eftersom 
enskilda personligheter inte tillåts färga organisationen i någon betydlig utsträckning. 
 
3.2 Teorier om byråkratin som aktiv, rationell politisk aktör 
 
Kring mitten av 1900-talet började nya vindar blåsa inom akademiskt tänkande. Flera 
förvaltningsteoretiker såg dikotomin som föråldrad eller som en överdriven förenkling av 
verkligheten. De ifrågasatte tanken om förvaltningsapparaten som endast en passiv, mekanisk 
impelementör med en naturligt underställd roll i förhållande till de politiska beslutsfattarnas vilja. 
Byråkratin, eller den enskilda byråkraten, kan enligt dessa ses som en aktiv aktör på den politiska 
arenan, en maktutövare med egna mål och motiv som förmår forma sitt eget öde, även om detta står 
i konflikt med allmänintresset. 
 
Dwight Waldo såg (1948, ss. 121-122), i motsats till Wilsons ideal, att byråkrater i verkligheten ofta 
är delaktiga i den politiska processen, dvs. värde- och målformulering, och att den politiska 
ledningen motsvarande tar del i förvaltningsärenden. Förvaltning är inte endast en värdeneutral 
aktivitet, klart åtskiljbar från politiken, utan den är en del av en sammankopplad process som utgör 
en syntes. Förvaltning är med andra ord politik och byråkratier är politiska institutioner. 
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På 1960-talet började forskare använda sig av rational choice -teoriramen, lånad från 
nationalekonomisk teori, för att förklara och förutse byråkratiskt beteende samt hur beslut fattas 
inom byråkratiska organisationer. Inom förvaltningsteorin kallas skolan public choice. 
(Frederickson & Smith, 2003, ss. 185-187) Teorins ena grundläggande antagande är att människan 
är en egoistisk varelse som i beslutssituationer väger alternativen och väljer det som hon anser att 
maximerar hennes egennytta, förutsatt att hon känner till sina preferenser och förmår rangordna 
dessa. Den rationella kalkylen inbegriper samtidigt en strävan att minimera kostnaderna för den 
uppnådda nyttan. Den andra grundstipulationen inom public choice -teorin är att aktörerna har 
fullständig information till sitt förfogande inom de beslut som aktören företar sig. När teorin 
tillämpas inom statsförvaltningen kan man då utgå ifrån att statliga tjänstemän är rationella 
maximerare av sitt egenintresse, dvs. deras strävanden inom organisationen är motiverade av 
egennytta och inte allmännytta. (Lundquist, 1993, s. 83) 
 
Public choice -skolan tillhör, liksom också Webers byråkratiteori, den heuristiska teoritypen. 
Heuristiska teorier arbetar med idealtyper och rationalitetsmodeller och gör ofta grova förenklingar 
av verkligheten, genom vilka en mycket mer komplicerad verklighet lättare kan analyseras. Även 
om förenklingarna görs på bekostnad av realism, kan tillvägagångssättet enligt Lennart Lundquist 
(1993, s. 82-83) underlätta forskare att fastställa samband och formulera hypoteser som sedan kan 
testas på verkligheten. Heuristiska modeller avser alltså inte att representera verkligheten, utan de 
fungerar enligt Lundquist mera som analytiska hjälpmedel eller måttstockar för jämförelse. 
 
De följande teorierna under detta kapitel är alla representanter för public choice -skolan från dess 
akademiska blomstringstid på 1960-70-talen. Kapitlet avslutas med Niskanens teori om den 
budgetmaximerande byråkraten, teorin som är central för undersökningens forskningsfrågor. 
 
3.2.1 Public choice -skolan på 1960-talet 
 
Gordon Tullock observerade (1965, ss. 166-177), att eftersom överordnade inom en byråkrati inte 
har fullständig kontroll över det dagliga arbetet av deras underordnade tjänstemän, tenderar den 
genomsnittliga byråkraten att, inom det tomrum av styrning som lämnas, endast åta sig sådana 
uppgifter genom vilka byråkraten kan ge ett gott intryck på de överordnade. Detta gör 
tjänstemannen i hopp om belöning, t.ex. i form av avancemang inom hierarkin. I ett större 
sammanhang ser Tullock konsekvenserna av sådant vinstmaximerande beteende som skadligt för 
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den offentliga förvaltningen, eftersom det leder till en okontrollerad tillväxt av byråkratiska 
organisationer samt till en minskad möjlighet till extern kontroll av dessa organisationer. I det 
manövreringsutrymme som lämnas åt byråkratin kommer denna att expandera sin verksamhet 
utanför de mål som den externa auktoriteten ursprungligen har fastställt, oftast i tron att detta 
representerar auktoritetens vilja. Resultatet är ändå minskad övervakning och effektivitet inom en 
opraktiskt massiv byråkrati. Det att organisationen skapat sig en sådan grad av autonomi att den nu 
eftersträvar andra mål än det som förväntas av dess offentliga uppgift kallar Tullock för 
”bureaucratic free enterprise”. Tullock använder fenomenet för att förklara bl.a. den till synes 
autonoma expansion som skett inom USA:s utrikesministerium, ”Department of Sate”. 
 
Tullock observerade ytterligare att försök att i efterhand nedmontera delar av eller avskaffa sådana 
irrationellt utökade organisationer oftast motstås kraftigt och misslyckas, även om sådana åtgärder 
vore rationellt motiverade från statsmaktens synvinkel. Orsaker finner Tullock i att de överflödiga 
funktionerna lyckats bygga upp en stark intern uppfattning om deras raison d'être. Motståndet 
kommer dessutom att få mer uppmärksamhet i beslutsfattandet, eftersom nackdelarna av 
nedmonteringen är synligt koncentrerade på dem som arbetar inom organisationen medan 
fördelarna är mer osynliga och spridda som samhällelig allmännytta. Tullock ger alltså en rationell 
förklaring till varaktigheten av en etablerad “webersk” byråkrati. 
 
Anthony Downs utgick (1967, ss. 76-78) också ifrån att den genomsnittliga statliga tjänstemannen 
är en rationell maximerare av egenintresset med personliga mål, vilka skiljer sig från kollegornas 
och organisationens mål. Han har en unikt egen disposition att bete sig på ett viss sätt, något som 
formas som en kombination av personlighet och egna målsättningar. Denna kan ta sig uttryck i att 
byråkraten förespråkar sådana beslut som är enliga med hans egna intressen. Motsvarande kan han 
välja att inte fullständigt rätta sig efter order eller regler som motverkar dessa intressen. 
 
Downs gjorde på basis av dessa dispositioner en klassindelning av vad han ansåg vara distinkta 
typer av rationellt byråkratiskt beteende. Av dessa lyfter jag fram två av betydelse i detta 
sammanhang. Klättrarna (climbers) eftersträvar ständigt mera makt, prestige och högre inkomster. 
Denna ambitiösa typ försöker uppnå sina mål genom att uppvisa kompetens eller genom att behaga 
sina överordnade. Motsatsen till denna typ är de som strävar efter att så långt som möjligt bibehålla 
den status eller lönenivå som de redan uppnått, dvs. status quo (conservers). De vill alltså maximera 
sin bekvämlighet och minimera all sorts ansträngning som kan krävas av dem i arbetets utförande. 
Sådant förändringsmotstånd kan enligt Downs speciellt urskiljas i äldre tjänstemän, eftersom dessa 
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mer sällan ser fram emot ytterligare befordringar under sin karriär. Han hävdade att majoriteten av 
tjänstemännen i en organisation med tiden övergår till den mer passiva typen i sitt beteende, något 
som kan förklara en hög grad av förändringsmotstånd i äldre byråkratiska organisationer. Downs 
bidrag till diskussionen kan alltså sägas vara slutsatsen att allt egenintresse hos byråkrater inte har 
att göra med avancering inom hierarkin, utan att en passivering även kan vara rationellt beteende, 
något som likaledes kan strida emot organisationens offentliga mål. (1967, ss. 92-100) 
 
3.2.2 Niskanens budgetmaximerande byråkrat 
 
Jag belyser skilt den amerikanske nationalekonomen William Niskanens teori om den 
budgetmaximerande byråkraten, ursprungligen publicerad år 1971 i verket Bureaucracy and 
Representative Government, eftersom denna ligger som grund för uppsatsens forskningsfrågor. 
Teorin kan också ses som en kulmination av den public choice -diskussion som fördes på 1960-
talet. 
 
Niskanen iakttog expansionen av den offentliga sektorn samt ökningen av statens utgifter i USA 
efter andra världskriget. Han märke att den snabba tillväxten hade skett på bekostnad av statliga 
organisationers prestationsförmåga, effektivitet och responsivitet. Utvecklingen hade lett till att 
begreppet byråkrat blivit något av ett skällsord. Niskanen var själv statlig tjänsteman och hade 
således haft möjligheten att observera byråkratiskt beteende på nära avstånd. På basis av sina 
erfarenheter formulerade Niskanen teorin som utnyttjande nationalekonomins modell om utbud och 
efterfrågan. Teorin ämnar förklara hur den egenartade relationen mellan byråkratiska organisationer 
och de statliga instanser som står för tillflödet av pengar kan leda till ett förvrängt utbud som inte 
alls motsvarar den verkliga efterfrågan av de tjänster som byråkratin producerar. Niskanen ställer 
upp hypoteser för hur vi kan förvänta oss att en byråkratisk organisation under olika omständigheter 
beter sig i den budgetprocess som leder till att en representativ regering, något som Niskanen kallar 
sponsororganisation, beviljar organisationens anslag för nästa år. Niskanens teori uppkom inte i ett 
akademiskt vakuum, utan den bygger vidare på tidigare antaganden och insikter om byråkratiskt 
egenintresse formulerade av Downs och Tullock. (Niskanen, 1994, ss. 4-9) 
 
Niskanen (1994, kap. 3) fokuserar sin analys på budgetförhandlingarna mellan representanter för 
byråkratin och dess s.k. sponsororganisation, en situation i vilken bägge parter handlar rationellt och 
strävar till att maximera sin egennytta. Enligt Niskanen är relationen dessa parter emellan, något 
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han kallar ett bilateralt monopol, en egenskap som ger den statliga byråkratin en unik prägel jämfört 
med andra organisationstyper. Med bilateralt monopol avser Niskanen en relation där parterna inte 
har alternativa förhandlingsparter, utan sponsororganisationen är beroende av en byråkrati för att 
producera en viss typ av service och byråkratin är på motsvarande sätt beroende av den ena 
sponsorn för sina anslag. Detta speciella förhållande kännetecknas av såväl byte som intriger, spel 
och hot. 
 
Downs hade  redan tidigare konstaterat, att en nyttomaximerande byråkrat i genomsnitt strävar till 
att förbättra sin position, lön, sitt inflytande och anseende inom organisationen. Niskanen preciserar 
(1994, ss. 38-40), att det som byråchefen i första hand vill maximera är de budgetanslag som 
tilldelas organisationen genom den årliga budgetprocessen, för storleken av budgeten är enligt 
Niskanen ett instrument för att nå så gott som alla övriga nyttor som en byråkrat kan tänkas vilja ha. 
Sådana faktorer är till exempel lön, makt, anseende och diverse förmåner som ledarpositionen inom 
en stor organisation kan medföra. Niskanen resonerar vidare, att uppmuntran till budgetmaximering 
är ett inbyggt drag i systemet. Även om vissa byråkrater vore intresserade av att i första hand gynna 
allmänintresset, är detta enligt Niskanen i praktiken omöjligt, eftersom alla byråkrater har bristfällig 
information om verkligheten och dessutom en från varandra avvikande bild av vad detta 
allmänintresse är. Niskanen påstår ytterligare att byråchefens jobb betydligt underlättas av att denna 
håller sina underordnade nöjda med hjälp av de förmåner som en större budget tillåter. 
 
Hur tänker sig Niskanen då att de rationellt förhandlande parterna agerar i förhandlingssituationen 
och vilket är styrkeförhållandet parterna emellan? Trots att den politiska sponsororganisationen i 
budgetprocessen är parten med beslutande makt, har byråchefen enligt Niskanen (1994, kap. 3) ett 
överläge i och med det kunskapsmonopol som denna besitter inom sitt eget specifika 
ansvarsområde. Byråchefen har betydligt bättre och mer detaljerad kännedom om kostnaderna för 
att producera tjänsterna denna ansvarar för och kan tillbakahålla information som vore relevant för 
att sponsorns övervägande. Det som Niskanen kallar för kunskapsasymmetri är alltså något som 
byråchefen utnyttjar till sin fördel för att mjölka sponsororganisationen på allt större anslag. I 
egenskap av monopolproducent av någon allmän nyttighet förmår byråkratin enligt Niskanen ge sitt 
förslag om följande års anslag i form av en klumpsumma, vilken fungerar som ett ”allt eller inget” 
erbjudande. Byråkratin binder sig alltså till en viss produktionsnivå eller ett visst utbud av tjänster 
mot ett budgetanslag och erbjuder inga alternativ. Det som försvårar sponsorns arbete är att 
sambandet mellan anslagssumma och byråkratins output inte kan fastställas exakt, speciellt om 
produkterna eller tjänsterna inte säljs styckevis. I jämförelse kan ett företag direkt anpassa utbudet 
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enligt efterfrågan på marknaderna, eftersom produkterna säljs styckevis. Den verkliga efterfrågan 
för en viss allmän nyttighet är något som bägge parterna har bristfällig information om, men 
sponsorn fungerar ändå som en representant för medborgarna då den köper den totala 
årsproduktionen för en budget. 
 
Vilket eller vilka statliga organ är det då Niskanen avser som den politiska sponsororganisationen? 
Han är inte väldigt precis på denhär punkten, troligen för att han förväntar sig att nationella 
variationer existerar, men han utgår ifrån att översynsprocessen av byråkratins budgetförslag i 
själva verket består av flera skeden. Aktören som slutligen godkänner byråkratins budget är den 
lagstiftande församlingen, dvs. parlamentet, men den som beställer tjänsterna av byråkratin och i 
första hand övervakar dennas verksamhet är en mindre väl specificerad del av den verkställande 
makten. Man kan spekulera att det är fråga om ett ministerium där såväl tjänstemän som politiker, i 
form av ministern, deltar i översynen. Niskanen (1994, ss. 27-28) kallar detta en sammansatt 
sponsor (composite sponsor), där den lagstiftande makten och den verkställande makten vanligen 
har olika intressen. I denna uppsats används termen ministerium för att konkretisera det som 
Niskanen kallar sponsororganisation, även om Niskanen inte använder denna term i sin teori. 
 
Niskanen (1994, kap. 14) kallar översynsprocessen av byråkratins budgetförslag en stiliserad fars 
där alla involverade aktörer spelar sin egen institutionella roll med tillhörande rollförväntningar. 
Han målar upp en bild av ett passivt ministerium som inte har tid, resurser eller några större motiv 
för att utöva sitt ansvar som monopolfinansiär av byråkratin. En grundlig översyn och tillräcklig 
analys av all väsentlig information skulle helt enkelt kräva mer engagemang i resursväg än vad 
ministeriet har kapacitet till. Utöver detta hävdar Niskanen också att ministeriet saknar incitament 
för att utföra en effektiv översyn, eftersom det inte finns mekanismer för att belöna ministeriet för 
ett gott resultat. Granskaren av budgetförslaget får heller inte tillägna sig någon del av de 
inbesparingar som kunde göras genom att minska på summan som byråkratin föreslagit. Ministeriet 
ställs då oftast i en situation där det väljer att godkänna byråkratins ”allt eller inget” -budgetförslag, 
framför allt eftersom det inte finns någon alternativ organisation som konkurrerar om ministeriets 
anslag för att producera samma service. Tilldelade anslagssummor från tidigare år ger ändå 
ministeriet inte någon väsentlig information om vad minimibudgeten kunde vara för servicetypen 
och produktionsnivån i fråga och denna information avslöjar byråchefen inte åt ministeriet. Ett 
karakteristiskt drag i processen är då att byråchefen i sitt budgetförslag tenderar att utgå ifrån en 
minst lika stor summa som förra årets tilldelade anslag, trots att ämbetsverkets verksamhet 
möjligtvis i verkligheten inte är konstant, utan utgifterna varierar årligen. Dessutom anser Niskanen 
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att budgetmaximering är något som ligger i både byråkratins och ministeriets intresse, för effekterna 
av en större budget kan tänkas vara lika gynnsamma för ministeriet som för byråkratin. 
 
Den lagstiftande församlingen uppfattar Niskanen som lika maktlös som ministeriet. Niskanen 
(1994, ss. 150-151) ser parlamentets funktion som ett slags representativ folkomröstning, där 
godkännandet av ministeriets budgetförslag vanligen kräver enkel majoritet. Niskanen finner 
betydliga begränsningar för att budgetförslaget skall kunna behandlas av de folkvalda tillräckligt 
grundligt. Enligt honom ställer den lagstiftande församlingens storlek redan en gräns för hur 
ingående en debatt kan föras bland ledamöterna. Parlamentet ställs då inför en något så när likadan 
situation som ministeriet, dvs. det väljer oftast att godkänna ett budgetförslag av typen ”allt eller 
inget”, eftersom det inte i verkligheten har stora möjligheter att göra signifikanta ändringar till 
förslaget. Ledamöterna har heller inte tillräcklig kännedom om ministeriets förvaltningsområde, 
med dess specifika serviceproduktion, för att kunna utforma realistiska alternativa 
finansieringskalkyler. Niskanen anser ändå att detta, de gånger som parlamentet utövar sin 
budgetmakt, resulterar i en nedskärning av summan i budgetförslaget. Ledamöterna är ansvariga 
inför sina väljare och godkänner enligt Niskanen förvaltningens budgetmaximering så länge de inte 
riskerar att förlora folkets stöd under nästa folkomröstning. Här gäller också rationalitetens lagar, 
dvs. ledamöterna strävar till att maximera röstmängden vid parlamentsval och ministrarna måste 
åtnjuta den lagstiftande maktens förtroende. 
 
Ett av Niskanens mer häpnadsväckande påståenden är, att både ministeriet och den lagstiftande 
församlingen i själva verket förväntar sig att organisationen som kommer med ett budgetförslag 
skall föra en aggressiv kampanj för att bredda den egna organisationens ansvarsområde eller 
serviceutbud och således öka sin budget. Orsaken är, att dessa saknar kapacitet och tillräcklig 
information för att själva komma med förslag om nya serviceformer eller projekt, så de är beroende 
av att byråkratin fungerar som en källa för nya förslag. Niskanen argumenterar för denna oskrivna 
regel genom att påpeka, att sådana byråkrater som inte strävar efter att maximera sin budget, ofta 
möter mer motgångar i sin uppgift och tenderar att ha en kortare ämbetsperiod än de som agerar 
enligt rollförväntningarna. (Niskanen, 1994, ss. 40-41) 
 
Det finns enligt Niskanen (1994, ss. 41-42) vissa restriktioner för hur byråkraten kan bete sig i sin 
strävan efter en större budget. Byråkratens budgetförslag måste visserligen vara lika eller högre än 
de verkliga minimikostnaderna för serviceproduktionen på en viss produktionsnivå. Byråchefen kan 
inte år efter år föreslå större anslag ifall denna inte klarar av att nå de produktionsmålsättningar som 
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utlovats ministeriet i utbyte för anslaget. Om resultatet inte tillfredsställer den sammansatta 
sponsorn, leder detta till en nedsatt tillit till byråchefens kompetens, varvid denna kan förvänta sig 
att bli utsatt för striktare översyn framöver. Byråchefen måste alltså hålla de löften som getts och då 
resultaten överstiger det som förväntas, kommer detta troligen att belönas med större anslag i 
framtiden. 
 
Hur högt kan då byråchefen ställa anslagssumman i sitt förslag så att det ännu kan tänkas vara 
rimligt? Niskanen antar, att det finns ett visst spelrum inom vilket den budgetmaximerande 
byråkraten kan manövrera och formulerar detta i sin så kallade budget-produktionsfunktion 
(budget-output function). Utgångspunkten är, att då produktionsnivån för en tjänst stiger, stiger 
samtidigt minimikostnaderna för produktionen av denna. Niskanen antar ytterligare att det finns en 
viss övre gräns för anslaget som den sammansatta sponsorn är villig att godkänna. Denna övre gräns 
existerar på en högre nivå än de verkliga minimikostnaderna, men avtar vid en nivå där finansiären 
inte längre värderar ett tillskott till serviceproduktionen. Detta ger alltså byråchefen ett spelrum för 
budgetmaximering som existerar ovanför minimikostnaderna och under det maximala anslag som 
den sammansatta sponsorn är villig att bevilja. Då är det naturligt att en budgetmaximerande 
byråkrat vill komma så nära den tänkta övre gränsen som möjligt utan att överstiga den. (1994, ss. 
25-26) 
 
Niskanen redogör grundligt för de perversa samhälleliga konsekvenser som en dylik dynamik 
mellan statliga organ kan ha när det gäller budgetprocessen. Det största problemet 
budgetmaximering medför, är enligt honom (1994, ss. 47) inte ineffektivitet inom offentliga 
byråkratier, utan en systematisk överproduktion av offentlig service. Vi har redan konstaterat, att 
byråchefen måste uppnå den nivå av produktion som överenskommits med den sammansatta 
sponsorn. Därför strävar denna enligt Niskanen till att finna de mest effektiva lösningarna för 
produktionsprocessen av sina tjänster. Däremot talar Niskanen om att serviceproduktionen inte är 
optimal, dvs. produktionens volym överskrider det som skulle medföra den största möjliga 
nettofördelen för skattebetalarna. Således är också alla byråkratiska organisationer större än vad 
som vore optimalt. 
 
Niskanen oroade sig speciellt över att det inom statsförvaltningen blivit populärt att sammanslå 
ämbetsverk till att bilda kolossala organisationer, ofta med ett löst sammanhängande mångfald av 
olika servicetyper. Detta är enligt honom det värsta alternativet med tanke på serviceproduktionens  
optimalitet, för sammanslagningarna tillintetgör möjligheten till konkurrens mellan ämbetsverk. 
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Den minskade specialiseringen underlättar också den budgetmaximerande byråkratens strävan, 
eftersom ett varierat serviceutbud sannolikt gör det svårare för sponsorn att uppskatta de enskilda 
tjänsternas kostnader. Byråchefen använder också detta som ett skydd mot eventuell variation i 
enskilda servicetypers efterfrågan. (Niskanen, 1994, s. 111) 
 
Niskanen ger en rad föreskrifter för att åstadkomma en mer optimal serviceproduktion inom den 
offentliga sektorn. Det största problemet är enligt Niskanen, att bilaterala monopol har en inbyggd 
tendens att uppmuntra byråkrater till budgetmaximering. En monopolinnehavande producent som 
inte finansierar sin verksamhet genom intäkter av försäljning brukar inte heller vara väldigt 
responsiv gentemot sina kunder. Målet vore då enligt Niskanen (1994, s. 162) att bryta det bilaterala 
monopolet genom att införa konkurrens mellan byråkratiska serviceproducenter. Det borde alltså 
finnas två eller flera ämbetsverk som producerar likadana tjänster och som tävlar om en begränsad 
anslagssumma. Konkurrenssituationen skulle tvinga byråchefen att ge ett budgetförslag som är 
möjligast nära de verkliga minimikostnaderna och samtidigt avslöja dessa minimikostnader för den 
sammansatta sponsorn. Genom att byråchefen avslöjar minimikostnaderna, förlorar denna överläget 
som baseras på kunskapsmonopolet inom den egna serviceproduktionen. 
 
En annan av Niskanens lösningar vore att i högre grad utkontraktera produktionen av offentliga 
tjänster åt privata företag. Om verksamheten drivs på marknadens villkor, kan serviceproduktionen 
bättre anpassas till den verkliga efterfrågan och den byråkratiska tendensen till budgetmaximering 
ersätts av vinstmaximering. Här är det också fråga om att bryta monolpolställningen hos 
ämbetsverken och ministerierna. Niskanen tillägger ändå att sådan serviceproduktion lämpar sig 
bäst för servicetyper där produkten kan säljas styckevis och medger att alla allmänna nyttigheter 
inte är av detta slag. Niskanen anser också att den offentliga sektorn kunde gynnas av sådana 
belöningssystem som sporrar övre tjänstemän till kostnadsminimerande beteende. Ett sådant 
incitament kunde till exempel vara möjligheten för byråchefen att tillägna sig en del av 
inbesparingarna som personliga intäkter. Ytterligare ett sätt att motverka budgetmaximering vore 
enligt Niskanen kravet på att godkänna budgetanslag med en två tredjedels majoritet i 
parlamentsbehandlingen. Detta skulle ge möjligheten för de samhällsgrupper som inte gynnas av en 
sådan skattefinansiering som beslutats genom enkel majoritet att bli hörda inom budgetprocessen. 
Niskanen inser att detta kan leda till tröghet inom beslutsprocessen, men ser detta ändå som 
acceptabelt ifall resultatet är en mer optimal produktion av offentliga tjänster. (1994, ss. 227-228) 
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 3.3 New Public Management 
 
William Niskanen  sammanfattar sina tankar i boken Bureaucracy and Representative Government 
med orden ”a better government would be a smaller government”. (1994, s. 227) Man kan säga att 
detta ganska långt är den bärande tanken bakom de så kallade New Public Managemet -reformerna, 
vilka sedan 1980-talet har utmanat främst de västerländska demokratiernas traditionella 
uppfattningar om byråkratisk serviceproduktion samt styrning och ledarskap inom den offentliga 
sektorn. NPM -reformvågen och dess huvudsakliga drag behandlas här i korthet, eftersom de kan 
sägas ha tagit kraftigt intryck av public choice -skolans förvaltningskritiska argument. 
 
Det råder inte enighet om huruvida New Public Management borde uppfattas som en enhetlig teori, 
som doktrin, ideologi eller som en ledarskapsfilosofi. Det är närmast fråga om en uppsättning löst 
sammanhängande normativa antaganden om hur statliga kontroll- och styrningsmekanismer samt 
offentligt ledarskap bör förbättras. I sin undersökning New Public Management ja julkisen sektorin 
uudistaminen behandlar Kirsi Lähdesmäki NPM som en doktrin, eftersom denna ger klara riktlinjer 
för praktisk tillämpning i form av förvaltningsreformer. Lärosatsen eller de karakteristiska 
reformtyperna saknar ändå en enhetlig grundare, för såväl politiker, tjänstemän, akademiker som 
förebilderna inom privat företagsledning har bidragit till dess utformning. (Lähdesmäki, 2003, s. 11) 
 
New Public Management -doktrinen uppkom, liksom Niskanens teori, ur kritik riktad mot det 
rådande förvaltningstänkandet, som i stort baserade sig på den weberska modellen för byråkratisk 
organisering. Den hierarkiska regelstyrningen började ses som trög och föråldrad i jämförelse med 
styrmodeller som tillämpades inom den privata sektorn. Man började kräva en högre grad av 
responsivitet gentemot de offentliga tjänsternas kunder och nya metoder för att förbättra 
effektiviteten inom serviceproduktionen. Public choice -skolan hade också ifrågasatt den 
traditionella uppfattningen om statens tjänstemän som neutrala implementörer av politikernas vilja. 
Att tjänstemän i själva verket drivs av egoistiska mål innebar att den politiska kontrollen över 
byråkratin egentligen inte var väldigt stark. (Kjær, 2004, ss. 22-24) 
 
Det uppstod enligt Lähdesmäki (2003, ss. 14-15) en uppfattning om att den offentliga sektorn led av 
kronisk ineffektivitet på grund av att den var skyddad från konkurrens. Avsaknaden av konkurrens 
hade också förorsakat en brist på innovativa lösningar inom den offentliga serviceproduktionen. 
Man ville ha mer valuta för skattepengarna och den offentliga förvaltningen började i sig själv ses 
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som ett problem som bör åtgärdas. Målet blev då att strömlinjeforma och förminska offentliga 
byråkratier och anpassa dem till en mer resultatorienterad och flexibel verksamhet. Detta innebar ett 
avståndstagande från den byråkratiska, hierarkiska regelstyrningen. Den hierarkiska strukturen 
skulle ersättas av en mer platt, horisontellt uppbyggd organisation. Inom den mer resultatinriktade 
serviceproduktionen gavs större handlingsfrihet åt enskilda enheter eller ämbetsverk, varvid dessa 
s.k. resultatenheter själva fick ett större ansvar för att de uppsatta resultatmålen nås. Styrmetoderna 
anammades från förebilder inom den privata sektorn. Det som enligt Lähdesmäki banade vägen för 
NPM -reformerna i de västerländska välfärdsstaterna var att den efterkrigstida förhöjningen i 
levnadsstandard hade orsakat en värdeförskjutning åt ett mer individcentrerat håll. 
 
Anne Mette Kjær (2004, s. 25) sammanfattar de mest centrala reformtyperna och målen som brukar 
förknippas med NPM. En av de mest typiska är det som brukar kallas managerialism, dvs. 
ledarskaps- och styrningsmetoder, vilka hämtats ur den privata sektorns företagsledning. Till dessa 
hör begrepp som mål- och resultatstyrning, samt resultatansvar. Tjänstemän och ledningen skall 
alltså kunna belönas med t.ex. ett lönetillägg då de utsatta målen nåtts eller överskridits. På 
motsvarande sätt innebär resultatansvar att detta skall, åtminstone i teori, kunna realiseras på något 
sätt i fall av usel framgång. För att framgången skall kunna bedömas, krävs det också att resultaten 
och produktiviteten skall kunna mätas så noggrant som möjligt. Den offentliga sektorns lönesystem 
skall också baseras på kompetens och inte antalet tjänsteår. Målsättningen och fokus ligger på det 
som brukar kallas de tre E:na, dvs. “economy, efficiency, effectiveness”. Allt rör sig om att 
minimera produktionskostnaderna och sträva till att spendera skattepengarna på ett möjligast 
ansvarsfullt sätt. 
 
En annan utmärkande reformtyp är att utsätta den offentliga serviceproduktionen för konkurrens,  
antingen från andra offentliga organisationer eller från privata företag. Då det statliga monopolet 
bryts, ges medborgarna friheten att välja mellan flera alternativa producenter. En mer radikal åtgärd 
är privatisering av statens funktioner. I dessa fall överlämnar staten produktionen av vissa tjänster 
till de fria marknaderna. Staten kan också fungera som en beställare av tjänsterna, varvid privata 
företag fungerar som serviceproducenter enligt överenskomna specifikationer. Ytterligare en 
kännetecknande reformkategori av typen NPM är decentralisering, med vilket menas att 
beslutsrätten inom någon organisation förflyttas till hierarkiskt lägre enheter. Dessa självständigare 
enheter har då mer frihet att planera sin verksamhet för att bättre kunna möta behoven av den 
enskilda enhetens kunder. (Kjær, 2004, ss. 26-29) 
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Reformer av NPM -typen inleddes enligt Kjær (2004, ss. 24-27) på 1980-talet först i de 
anglosaxiska länderna Storbritannien, Australien, Nya Zeeland och USA. Doktrinen kom också att 
få den mest radikala och ideologiskt betonade tillämpningen i just dessa länder. I Storbritannien 
gick privatiseringen av statliga organisationer så långt, att ungefär 50 procent av statligt anställda 
övergick till den privata sektorns tjänst under Thatchers regering. Det är också värt att konstatera att 
William Niskanen under åren 1981-85 tjänade som Reagans ekonomiska rådgivare och kom således 
att spela en central roll i formandet av Reagans nyliberala ekonomiska politik. 
 
3.3.1 NPM -utvecklingslinjer i Finland 
 
Temmes och Kiviniemi (1997, ss. 11-17) redogör för de omständigheter och faktorer som ledde till 
att man även i Finland började förverkliga förvaltningsreformer enligt NPM -doktrinens 
föreskrifter. De ser året 1987 som en vändpunkt i den finländska förvaltningens historia. Tiden före 
detta år kan enligt dem ses som välfärdsstatens uppbyggnadsfas, medan tiden därefter har 
kännetecknats av pågående utveckling och konstant förändring. De beskriver den finländska 
statsförvaltningen före reformperiodens inledning som rätt högt utvecklad ur ett nordiskt perspektiv. 
Den var uppbyggd efter den nordiska välfärdsstatsmodellen och hade en stark legalistisk tradition. 
Den nivå som uppnåtts betydde samtidigt att det skett en långtgående byråkratisering inom 
förvaltningsapparaten, vilket hade en alienerande inverkan på medborgarna. Därutöver hade 
kostnaderna för att upprätthålla systemet blivit så höga att den framtida finansieringen inte längre 
sågs som en självklarhet. 
 
Det hade också skett en internationaliseringsprocess som gjort landet mer mottagligt även för 
utomnordiska strömningar. OECD hade utvecklats till ett forum för att sprida nytt 
förvaltningstänkande och Finland började se alltmer västerut i och med Sovjetunionens fall och den 
europeiska integrationen på 1990-talet. Det var ändå lågkonjunkturen i början av 1990-talet som 
satte även den finländska välfärdsstaten i kris och på ett avgörande sätt tvingade fram nya lösningar 
inom förvaltningen. (Temmes & Kiviniemi, 1997, ss. 13-14) 
 
Reformer genomfördes redan under Harri Holkeris regeringsperiod 1987-91, men dessa lade tonvikt 
på kvalitativa förbättringar, såsom ökad responsivitet och flexibilitet, samt en mer kundorienterad 
serivceproduktion. I och med lågkonjunkturen förflyttades tyngdpunkten under Esko Ahos 
regeringsperiod 1991-95 till att åstadkomma nedskärningar samt förbättra effektiviteten och 
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produktiviteten inom förvaltningen. Serviceproduktionen skulle bli mer marknadsorienterad genom 
bildandet av statliga affärsverk och omvandlandet av vissa affärsverk till statliga aktiebolag. Genom 
avreglering utsatte man produktionen av vissa servicetyper för konkurrens med privata företag. 
Resultatstyrning och decentralisering var andra reformrelaterade nyckelord under Ahos 
regeringsperiod. (Lähdesmäki, 2003, ss. 124-130) Paavo Lipponens regeringsperioder 1995-2003 
inleddes enligt Lähdesmäki (2003, ss. 138-141) med liknande målsättningar som under Ahos 
regering, dvs. finansieringskrisen och statens skuldsättning måste åtgärdas genom att åstadkomma 
inbesparningar och öka produktiviteten. När krisen lättade mot slutet av 1990-talet minskade 
reformivern och fokus förflyttades under Lipponens andra regering tillbaka till att förbättra 
tjänsternas kvalitet. 
 
Utmärkande för de finländska NPM -reformerna har varit att de genomförts som praktiska lösningar 
till praktiska problem, utan dessvärre ideologisk laddning. Här skiljer sig den finländska moderata 
och pragmatiska tillämpningen radikalt från de ovannämnda anglosaxiska ländernas mer ideologiskt 
betonade reformiver. I Finland skedde det enligt Lähdesmäki heller inte några betydliga 
värdeförändringar i anknytning till förvaltningen under 1990-talets mest aktiva reformperiod, utan 
man ville hålla fast vid traditionella värden såsom rättvisa och jämlikhet. Ett annat karakteristiskt 
drag har varit att tjänstemännen till stor del fungerat som drivande krafter bakom reformerna. 
Medborgarna och politikerna har i Finland varit relativt passiva aktörer, speciellt i jämförelse med 
de anglosaxiska länderna. Reformerna har ändå accepterats av dessa som nödvändiga åtgärder för 
att komma ut ur krissituationer såsom välfärdsstatens finansieringskris under 1990-talet. 
(Lähdesmäki, 2003, ss. 145-152) 
 
3.3.2 Statens produktivitetsprogram 
 
Under 2000-talet har reformer förknippade med New Public Management -doktrinen i Finland 
kanske synligast verkställts i samband med statens produktivitetsprogram. Programmets centrala 
målsättningar och åtgärder presenteras i detta avsnitt på grund av att dessa bildar kontexten för vad 
som sker inom den offentliga förvaltningen under den tidsperiod som studeras i denna 
undersökning. 
 
Programmet, som senare kom att gå under namnet statens produktivitetsprogram, startades år 2003 
av Matti Vanhanens första regering. Programmets mål har varit att på lång sikt trygga den 
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ekonomiska tillväxten inför de demografiska förändringar som sker och kommer att ske inom 
arbetsmarkanden under 2000-talets andra decennium. Man har sett det som nödvändigt att anpassa 
statsförvaltningens personalbehov till den framtida tillgången på arbetskraft så, att personalbrist inte 
uppkommer då de stora åldersklasserna går i pension. För att förlusten i arbetskraft inte skall leda 
till en avtagande tillväxt i ekonomin, är det nödvändigt att öka produktiviteten inom 
statsförvaltningen. Med en ökning i produktivitet avses en ökad prestationsmängd per given 
arbetsinsats. En ökad produktivitet har också ansetts vara en nödvändighet för att staten skall kunna 
hantera den ökning av offentliga utgifter som pensioneringen av de stora åldersklasserna medför. 
Ytterligare ett grundläggande mål har varit att trygga den framtida tillgången på arbetskraft för de 
övriga sektorernas behov. (Statens revisionsverk [SRV], 2010, ss. 10-11) 
 
Vilka har då varit de medel som använts för att nå de eftersträvade produktivitetsmålen? Enligt 
Statens revisionsverk (2010, ss. 70-71) fanns det i programmets planeringsskeden väldigt liten 
erfarenhetsbaserad information att falla tillbaka på gällande vilka medel och åtgärder som kunde 
tillämpas för att åstadkomma ökad konkurrenskraft och produktivitet inom statsförvaltningen. Man 
var då tvungen att tillämpa läror och beprövade medel bekanta från den privata sektorn. Dessa har 
inkluderat bl.a. en grundlig omorganisering av ämbetsverken samt en effektivering av 
handlingssätten inom dessa. I flera ämbetsverk har man också satsat på att utveckla avgiftsbelagda 
serviceformer. Utvecklandet och nyttjandet av informationsteknologi har också spelat en central 
roll. Genom nya e-tjänster för kunder har man velat frigöra arbetskraft från rutinmässiga uppgifter. 
Övriga instrument har varit bolagisering av ämbetsverk samt en ökad tillämpning av beställar-
utförarmodellen. Ministerierna har också valt att göra vissa prioriteringar inom respektive 
förvaltningsområde och lägga ned sådan verksamhet som ansetts vara minst viktig ur samhällets 
synvinkel. (SRV, 2010, ss. 71, 93-95) 
 
Som en del av produktivitetsprogrammet har ett antal förvaltningsöverskridande projekt tillsatts. 
Dessa har strävat till att harmonisera processer och ICT -verktyg, samt koncentrera överlappande 
funktioner inom statsförvaltningen. Förenandet av administrativa stödfunktioner ger ämbetsverken 
möjlighet att bättre fokusera på sina kärnuppgifter. Utöver dessa har de enskilda ministerierna och 
ämbetsverken fått till uppgift att komma fram med specifika produktivitetsåtgärder som bäst lämpas 
för varsitt förvaltningsområde. (Finansministeriet [FM], 2008, ss. 15-19) 
 
Av produktivitetsåtgärderna är det ändå de planerade nedskärningarna i årsverken som främst har 
präglat programmets offentliga bild i medierna och den offentliga debatten. I regeringens rambeslut 
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år 2005 bestämdes att endast hälften av naturligt ledigblivna tjänster kommer att fyllas framöver.  
Produktivitetsprogrammet blev samma år en del av ram- och budgetprocessen, som bereds av 
finansministeriet. I regeringens rambeslut år 2006 bestämdes att statens personalbehov skall fram 
till år 2011 minskas med 9.645 årsverken. År 2007 bestämdes, att en ytterligare minskning av 4.800 
årsverken skall förverkligas fram till år 2015. Enligt finansministeriets beräkningar är dessa 
nedskärningar en förutsättning för att den fastslagna produktivitetsmålsättningen på två procent 
skall kunna nås. (SRV, 2010, ss. 53-59) 
 
I revisionsberättelsen Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen från år 2010 (ss. 105-111) 
lyfter Statens revisionsverk fram en rad identifierade svagheter och felbedömningar i samband med 
programmets planering och genomförande. Kritiken riktas huvudsakligen mot finansministeriet, 
vilket har burit det huvudsakliga ansvaret för programmets planering. SRK anser, att trots att det i 
början fanns en del genuina planer för att förbättra produktiviteten, skedde det år 2005 en 
förskjutning i målsättningarna till ett ensidigt betonande av behovet för personalminskningar. Enligt 
SRK har personalnedskärningarnas samband till produktivitetsmålen inte alltid kunnat fastställas på 
ett övertygande sätt, något som understöds av det faktum att nedskärningsmålen fastslagits redan 
innan en noggrannare utredning gjorts av hur produktivitetsmålsättningarna kunde uppnås. Antalet 
årsverken skulle med andra ord minskas oberoende av om detta verkligen förbättrar produktiviteten 
eller inte. SRV anser ytterligare, att personalminskningarnas tidtabell varit alldeles för stram och att 
tilläggstid kunde ha hjälpt förvaltningsområdena att bättre planera sina åtgärder inom varsitt 
förvaltningsområde. De kännbaraste årsverkesmålen har under finansministeriets beredning utsatts 
för regeringsperioden 2007-2011, trots att den största pensioneringsvågen beräknas inträffa senare, 
under regeringsperioden 2011-2015. Enligt revisionsberättelsen har de övriga ministerierna i regel 
inte motsatt sig sjäva målsättningarna, utan främst de orealistiska tidsramar som givits för att 
genomföra de överenskomna produktivitetsåtgärderna samt det, att finansministeriet inte gett efter 
på denna punkt trots den hårda kritiken. Resultatet har varit, att den ursprungliga planen på att 
förverkliga personalminskningarna genom personalens naturliga bortfall  har visat sig vara 
överdrivet optimistisk. Man har trots detta inte inom statsförvaltningen tvingats ta till 
tvångspermitteringar eller uppsägningar i någon betydlig utsträckning, men många hävdar att den 
offentliga serviceproduktionen ställvis har lidit. I detta avseende urskiljer SRV en grad av 
hänsynslöshet och brist på ansvarstagande av finansministeriet inför de konsekvenser som 
produktivitetsåtgärderna har haft eller kan ha för tillgången på och kvaliteten av offentliga tjänster. 
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En halvtidsutvärdering från år 2008 (FM, ss. 14-29), beställd av finansministeriet och utförd av 
PricewaterhouseCoopers Oy, granskar hur programmets mål hade uppnåtts dittills. Rapporten 
innehåller också en rad konstruktiv kritik ämnad att förbättra programmets styrning. Till de centrala 
observationerna hörde att styrningen på koncernnivå hade varit bristfällig. För att åstadkomma 
programmets målsättningar, är det absolut nödvändigt att man på ett effektivare sätt lyckas 
genomföra förvaltningsöverskridande projekt, t.ex. sådana ämnade att harmonisera ICT -verktyg 
och processer eller att förena överlappande funktioner mellan förvaltningsområdena. Utan ett klart 
helhetsansvar och tydlig koncernstyrning kommer förvaltningsområdenas administrativa gränser 
fortsättningsvis att utgöra ett hinder för projekt ämnade att förbättra den totala produktiviteten inom 
statsförvaltningen. 
 
I de intervjuer som gjorts i samband med utvärderingen framgår det att man i de övriga 
ministerierna uppfattat finansministeriets starka roll och inflytande inom resursstyrningen fr.o.m. 
2005 som något som kraftigt inskränker deras autonomi. Ministerierna har inte själva fått bestämma 
om hur produktivitetsmålsättningarna fördelats åt förvaltningsområdenas ämbetsverk och 
inrättningar och finansministeriet har inte alltid kunnat ge klara argument för de beslut som fattats. 
Finansministeriets vaga motiveringar har i sin tur gjort det svårt för ministerierna att förmedla 
målsättningarna vidare inom sina förvaltningsområden, vilket skapat en hel del motstånd på 
ämbetsverksnivå. Rapporten poängterar ytterligare, att produktivitetsprogrammet endast gäller 
statsförvaltningen, som utgör en förhållandevis liten del av den offentliga sektorn. Enligt rapporten 
finner man den offentliga sektorns största produktivitetsrelaterade problem inom den kommunala 
sektorn, vilken är en betydligt större arbetsgivare än statsförvaltningen. 
 
All kritik har dock inte varit negativ. I en undersökning utförd av Kangasharju & Pääkkönen (2010, 
s. 25) för Statens ekonomiska forskningscentral (VATT), har man granskat vilken effekt 
produktivitetsprogrammet haft på anställda inom statsförvaltningen. Slutsatserna är, att programmet 
har kunnat öka arbetets produktivitet med en procentenhet årligen utan att arbetstillfredsställelsen 
under samma period har minskat i någon betydlig utsträckning. Även sjukfrånvaron har enligt 
undersökningen förblivit på relativt samma nivå under programmets aktiva skeden. Statens 
revisionsverk å sin del försvarar (2010, s. 109) den tillämpade taktiken att driva igenom 
personalnedskärningarna som politiska beslut beredda av finansministeriet, men fattade av 
regeringen i samband med ramförfarandet och budgetprocessen. SRV ser det som föga realistiskt att 
ministerierna på eget initiativ kunde ha planerat så betydande nedskärningar av sin personal. För att 
åstadkomma resultat, måste målsättningarna komma ovanifrån, trots att de övriga ministerierna 
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upplevde dessa som dikterade av finansministeriet. Ytterligare en positiv aspekt som SRV lyfter 
fram är, att man inte har tillämpat osthyvelsprincipen i planeringen av årsverkesmålsättningarna, 
utan man har tagit hänsyn till förvaltningsområdenas olika förutsättningar till personalminskning. 
Trots att årsverkesmålsättningarna i hög grad formulerats av finansministeriet, har de övriga 
ministerierna givits rätt fria händer när det gäller valet av de medel som bäst lämpar sig för att 
verkställas inom varje förvaltningsområde. 
 
En avgörande vändpunkt när det gäller strategin för utvecklandet av statsförvaltningen skedde då 
Jyrki Katainens nybildade regering lade ned produktivitetsprogrammet sommaren 2011. Redan i 
regeringsprogrammet drogs riktlinjerna upp för det ersättande Effektivitets- och 
resultatprogrammet, vilket tillsattes av Finansministeriet i oktober samma år för mandatperioden 
1.11.2011 - 30.4.2015. Såsom namnet avslöjar, är målen långt desamma, d.v.s. att effektivera 
verksamheten och åstadkomma mer och bättre resultat med färre resurser. Även de 
produktivitetsmålsättningar som fastslagits under produktivitetsprogrammet förblir oförändrade. 
Det är däremot i de medel som tillämpas för att nå dessa mål, samt i sättet att driva programmet som 
de största skillnaderna och det tydligaste avståndstagandet till produktivitetsprogrammet kan 
urskiljas. Det talas nu om åtgärder som på ett reellt sätt ökar produktiviteten. (Finansministeriet, 
”Effektivitets- och resultatprogrammet”) 
 
En del av de medel som tillämpats inom produktivitetsprogrammet lever kvar som sådana inom 
efterföljaren, såsom ICT -utvecklingsprojekt samt omorganiseringen av strukturer och funktioner på 
ett tväradministrativt sätt. Effektivitets- och resultatprogrammet tillämpar ändå ett mångsidigare 
sortiment av medel, av vilka en stor del kan sägas vara av ett mjukare slag. I programmets 
tillsättningsbeslut (Finansministeriet, 2011) finner man en ny fokus på god personalpolicy som 
nyckeln till framgång. Man vill värna om de mänskliga resurserna, om vilka man använder 
benämningen ”det mänskliga kapitalet”. Genom att främja välbefinnandet på arbetsplatsen kan man 
åstadkomma innovation och entreprenörskap, attribut som sällan förknippas med statsförvaltningen. 
Man vill skapa arbetsmiljöer som uppmuntrar till bättre resultat samt större ansvarstagande och 
högre initiativförmåga hos personalen. Detta kan åstadkommas t.ex. genom att ge personalen 
möjlighet till att i högre grad utveckla sin kompetens, påverka det egna arbetet och ta del i de beslut 
som fattas på arbetsplatsen. 
 
En förutsättning för att personalen trivs är att organisationens ledning är kompetent. Därför har  
programmet också som mål att utveckla ledarskapsförmågan och förbättra chefsarbetet. Ett av de 
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övriga värdena enligt vilka programmet styrs är kundtillvändhet, något som inte fick särskilt stor 
uppmärksamhet inom produktivitetsprogrammet. Man vill garantera att de kunder som staten 
betjänar får den bästa möjliga servicekvalitet för sina skattepengar och att serviceproducenterna är 
mottagliga för kundfeedback. De offentliga tjänsternas kvalitet får inte lida som en följd av 
programmet. 
 
En del av idéerna till förbättringar härstammar från en av Finansministeriet utförd 
enkätundersökning, som riktats till 1000 statsanställda. Resultaten, som tillämpats vid planeringen 
av programmet, visar att det finns en stark vilja att på ett grundligt sätt förändra 
organisationskulturen inom statsförvaltningen. Man vill avverka traditionella byråkratiska 
styrformer och hierarkiska strukturer, vilka ses stå som hinder för produktivitetsutvecklingen. Dessa 
främjar inte utvecklandet av en mer innovationsinriktad mentalitet, utan representerar åldrade och 
djupt ingrodda tänkesätt. Det som svararna lyfte fram som ett av de större problemen är att de aldrig 
har tillräckligt med tid eller möjlighet att skapa nya idéer. Då det inte finns tid att utveckla nytt och 
pröva på nya saker, håller man alltsomoftast fast vid de gamla mönstren. (Finansministeriet, 2012) 
 
En av de mer markanta skillnaderna i förhållande till produktivitetsprogrammet är, att 
finansministeriet inte längre inom effektivitets- och resultatprogrammet utövar resursstyrning 
genom strikta och bindande årsverkesmålsättningar. Styrningen sker i samband med ramprocessen, 
där programmets målsättningar beaktas då ämbetsverkets rambudget fastställs. Med andra ord 
tilldelas organisationen en anslagssumma att fritt förfoga över, men den är bindande och får inte 
överskridas. Om summan är mindre än året tidigare, måste organisationen själv anpassa 
verksamheten till det nya anslaget på det sätt som anses lämpligast. Årsverkesmålsättningarna har 
alltså substituerats med pekuniära budgetmålsättningar. (Statsrådet, 2012) 
 
Ytterligare en påtaglig skillnad till produktivitetsprogrammet är, att finansministeriet inte längre 
verkar har en lika egenmäktig roll inom beredningen och styrningen av programmet. Det 
finanspolitiska ministerutskottet har en övervakande roll och i programmets styr- och 
beredningsgrupper är alla förvaltningsområden representerade. Även statens personal samt 




4. Statens ram- och budgetprocess 
 
I detta kapitel ger jag en kort inblick i hur statens ram- och budgetprocess fungerar, för att bättre 
kunna förstå forskningsfrågorna. 
 
De allmänna principerna i statens ekonomiförvaltning är reglerade i lag. Bestämmelserna på den 
allmännaste nivån finner vi i Finlands grundlag (731/1999). De närmare bestämmelserna ges i lagen 
(423/1988) och förordningen (1243/1992) om statsbudgeten. Processen är ändå inte detaljstyrd i lag, 
utan det finns tre huvudsakliga instrument som styr planeringen: 
 
 verksamhets- och ekonomiplaneringen 
 ramförfarandet och rambesluten 
 de årliga budgetarna och tilläggsbudgetarna 
 
Den finländska statsförvaltningen övergick till ram- och resultatstyrning på 1990-talet. En viktig 
förutsättning för ramstyrningen är verksamhets- och ekonomiplaneringen, där de i 
regeringsprogrammet utsatta målsättningarna via förvaltningsområdenas ministerier förs ned till 
ämbetsverksnivå. Verksamhets- och ekonomiplaneringen inom ämbetsverken går också från 
ämbetsverksnivån uppåt så, att den stöder regeringens finanspolitiska beslutsfattande. 
Ämbetsverkens, och senare ministeriernas interna verksamhets- och ekonomiplanering producerar 
information som behövs då regeringen i mars efter ramförhandlingarna besluter om anslagsramen. 
Rambeslutet fastslår ett slags spenderingstak för varsitt förvaltningsområde då de årliga 
budgetförhandlingarna inleds. 
 
Efter rambeslutet kör ministerierna igång förvaltningsområdets interna budgetprocess genom att ge 
anvisningar om budgetförslagens beredning åt ämbetsverken. Ämbetsverken bereder sina 
budgetförslag under våren och inleder vanligen budgetförhandlingarna med ministeriet i april. I 
detta skede kan ämbetsverken ge förslag på ändringar i rambeslutet i de fall där behovet överskrider 
summan för anslagsramen. När ministerierna och ämbetsverken kommit överens om 
budgetförslagets innehåll, sammanställer ministerierna dessa till förvaltningsområdets 
budgetförslag, som överlämnas till finansministeriet i maj. 
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Finansministeriet handlägger ministeriernas budgetförlag under våren och sommaren och 
överlämnar sitt förslag till de övriga ministerierna i juli. Avsikten är, att genom en 
förhandlingsrunda ministerierna emellan säkerställa, att oenigheter om anslagssummorna inte 
existerar. Efter denna behandlingsrunda överlämnas budgetförslaget till regeringen, som i mitten av 
augusti handlägger det under den så kallade budgetmanglingen. Efter budgetmanglingen godkänner 
regeringen förslagets innehåll och överlåter det till riksdagen i form av en budgetproposition. 
Riksdagen godkänner budgetpropositionen efter sin handläggning i december. 
 
Ifall ämbetsverken har ett behov av tillägg i den godkända budgeten eller efter att budgetförslaget 
som givits på våren inte längre kan ändras, så är det möjligt att längs med året göra förslag till 
tilläggsbudget. Principerna för beredningen och den senare handläggningen av 
tilläggsbudgetförslagen går i stort sett enligt samma principer som med budgetförslaget. (Jatkola, 
2001) 
 
5. Forskningsfrågor, metod och material 
 
5.1 Från teori till praktik 
 
Eftersom budgetprocessen ligger i centrum för Niskanens teori, utgör den också det huvudsakliga 
studieobjektet i denna undersökning. Niskanens modell är ändå en grov förenkling av verkligheten 
och beskriver inte som sådan det som sker i ett existerande sammanhang. Därför är det nödvändigt 
att, innan de egentliga forskningsfrågorna behandlas, tolka teorin i mer konkreta termer och 
fastställa hur Niskanens abstrakta resonemang på ett möjligast troget sätt kunde förflyttas till en 
praktisk kontext, dvs. budgetprocessen inom den finländska statsförvaltningen i början av 2000-
talet.  Definitionerna i detta kapitel kan samtidigt ses som avgränsningsfrågor, men behandlas här 
för att bättre kunna förstå frågeställningen. 
 
Niskanen talar i allmänna drag om budgetförhandlingar som förs mellan statliga byråkratier och 
något som han kallar en sponsororganisation. Först bör vi definiera vad Niskanen menar när har 
använder begreppet ”byråkratisk organisation”, ”byråkrati” eller ”byrå”. Enligt Niskanen (1994, s. 
15) är ett av de kännetecknande dragen för organisationer av denna typ det, att de inte är 
vinstdrivande. Varken ägarna eller de anställda har alltså rätt att erhålla skillnaden mellan 
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organisationens inkomster och omkostnader som personliga inkomster. Ett annat utmärkande drag 
är, att deras verksamhet finansieras fullständigt eller delvis genom ett anslag i statsbudgeten. 
Niskanen exkluderar därmed sådana statsägda organisationer, vilkas verksamhet fullständigt 
finansieras genom inkomster från försäljningen av deras service. 
 
Vi talar alltså om statliga ämbetsverk som handhar någon eller några specifika uppgifter inom ett 
ministeriums förvaltningsområde. Trots att förvaltningsområdets ministerium handhar 
verksamhetens mål- och resultatstyrning, har ämbetsverken en relativt fristående ställning i 
förhållande till dessa. Ämbetsverkens uppgifter är av sitt slag sådana, att staten inte sett det som 
möjligt att utkontraktera verkställandet av dessa till de övriga sektorerna. De kan alltså sägas ha en 
monopolställning i verkställandet av kritiska, allmännyttiga uppgifter. Framöver använder jag 
endast termen ämbetsverk då jag behandlar organisationer av det byråkratiska slaget. 
 
Vad är då denna ”sponsororganisation” som Niskanen talar om? Han beskriver sponsorn som det 
statliga organ som ämbetsverket förhandlar med om dimensioneringen av nästa års anslag. Det står 
relativt klart, att det är förvaltningsområdets ministerium vi talar om, eftersom detta är 
ämbetsverkens primära förhandlingspartner. De intervjuer jag gjort med representanter från olika 
ämbetsverk stöder också denna uppfattning, även om det är ett faktum att ämbetsverken i vissa 
exceptionella fall kan föra sin sak till de organ som handhar budgetförslagets senare 
behandlingsskeden. 
 
Det finns dock ett litet problem i denna tolkning som bör förklaras närmare. Niskanen beskriver på 
ett mindre specifikt sätt, att den organisation som ämbetsverket förhandlar med, till sin natur är 
politisk och att den representerar de folkvaldas vilja. I Finland är ministerierna en del av den 
verkställande makten och trots att de leds av en folkvald minister, är de utan tvivel mer en del av 
förvaltningen än den politiska sfären. I teoridelen förde Niskanen ändå fram tanken om att 
förvaltningen ofta fattar beslut som kan uppfattas vara politiska. Enligt denna uppfattning finns det 
ingen klar skiljelinje mellan politik och förvaltning, utan man kan föreställa sig graden av politiskt 
beslutsfattande som ett kontinuum, där den är som högst i riksdagen och avtar inom den 
verkställande maktens lägre nivåer. Om vi har denna uppfattning som utgångspunkt, existerar ingen 
konflikt mellan Niskanens modell och tolkningen i denna undersökning. Niskanen tillade också 
själv, att budgetens behandling i verkligheten oftast är indelad i skeden, där ett antal olika statliga 
organ granskar ämbetsverkets budgetförslag innan dess slutgiltiga utformning godkänns. 
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I denna undersökning representerar alltså förvaltningsområdets ministerium den organisation med 
vilken ämbetsverket i Niskanens modell förhandlar om nästa års budget. Det är ändå viktigt att inse, 
att ministeriet inte är det organ som godkänner ämbetsverkets budgetförslag eller anslag, utan det 
gör riksdagen då det besluter om statsbudgeten. Ministeriet kan endast godkänna ämbetsverkets 
förslag som en del av det budgetförslag som det ger åt finansministeriet. 
 
5.2 Forskningsfrågor och metod 
 
I sin bok Det gemensamma bästa analyserar Leif Lewin (1988, ss. 104-110) frågor kring huruvida 
tjänstemännen ”får”, ”kan”, ”törs” eller ”vill” ägna sig åt budgetmaximering. Med det första verbet 
frågar han, huruvida det existerar några hinder för sådant beteende, eller om det får pågå relativt 
ostört. Med ”kan” avser han huruvida byråkratierna har möjlighet att budgetmaximera. Niskanens 
ställning är naturligtvis den att möjligheten finns, främst på grund av den monopolställning dessa 
besitter. I denna undersökning koncentrerar jag mig på de två första, dvs. ”får” och ”kan” 
representanter för ämbetsverk inom den finländska statsförvaltningen utöva budgetmaximering? 
”Törs” och ”vill” hänför sig mera till de dolda motiv som ligger bakom handlandet och som jag i 
kapitel 2. konstaterade, är dessa utom vårt räckhåll. 
 
Den huvudsakliga forskningsfrågan som jag i denna uppsats försöker besvara är: Kan vi i en nutida 
finländsk kontext finna stöd för de argument och antaganden om byråkratiskt beteende som William 
Niskanen framförde 1971 i sin teori om den budgetmaximerande byråkraten? Jag testar och 
analyserar systematiskt Niskanens huvudsakliga hypoteser enligt de specifikare forskningsfrågor 
som presenteras i detta kapitel. 
 
Undersökningen är indelad i två metodologiskt skilda avsnitt: strukturerad intervju och statistisk 
analys. Genom strukturerad intervju har jag som avsikt att reda ut vad tjänstemän med erfarenhet av 
budgetförhandlingar inom statsförvaltningen själva anser om Niskanens antaganden. Är den process 
som tillämpas i den finländska statsförvaltningen i själva verket väsentligt annorlunda än den som 
Niskanen på ett relativt teoretiskt och akademiskt sätt beskrev? Innefattar budgetprocessen 
tillräckliga hinder för att eventuellt egenintresse skall kunna inverka på utfallet? Tanken om 
kunskapsasymmetri mellan de förhandlande parterna och den anslagsbeviljande partens påstådda 
passivitet är också något jag är intresserad av att lägga under förstoringsglas. 
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I den statistiska delen omformulerar jag Niskanens antaganden till hypoteser om hurdana mätbara 
mönster eller lagbundenheter vi enligt teorin borde kunna finna inom den kvantifierbara data som 
anknyter till budgetprocessen. Här försöker jag bl.a. fastställa i vilken mån vi finner stöd för 
Niskanens påstående om ministeriets passivitet inom budgetförhandlingarna. En del av 
forskningsfrågorna undersöks både genom intervju och kvantitativ metod, då detta varit möjligt. 
 
Forskningsfrågorna presenteras härnäst i samband med den valda undersökningsmetoden. Jag 
redogör också för det material jag använt samt hur insamlingen av detta har genomförts. I samband 
med varje enskild forskningsfråga klargör jag hur det insamlade materialet analyseras. 
 
5.2.1 Strukturerad intervju 
 
En av de undersökningsmetoder jag har valt att använda mig av är strukturerad intervju. Avsikten är 
att ta reda på vad de som arbetar inom budgetprocessen själva anser om Niskanens antaganden. Alla 
intervjuade har givits exakt samma frågor och samma bakgrundsinformation, vilket underlättar 
jämförbarheten mellan svaren. Genom intervju har jag särskilt velat få svar på sådana frågor som 
inte lika väl lämpar sig för statistisk analys. I de fall där jag undersöker samma fråga med båda 
metoderna, hoppas jag på att intervjun kan komplettera och belysa frågan från en annan synvinkel 
än vad det statistiska materialet förmår. 
 
Jag har intervjuat fem personer, en från varsitt av de utvalda ämbetsverk som närmare introduceras i 
nästa kapitel. Det är av avgränsningsskäl som jag av de förhandlande parterna endast intervjuat 
ämbetsverken. Ministeriernas synpunkter är av lika stort intresse, men dessa ligger utanför 
omfattningen för denna undersökning. Frågorna har, tillsammans med en kort introduktion till det 
studerade ämnet och teoriramen, skickats på förhand per e-post till de intervjuade. Jag lyckades 
stämma träff med tre av personerna för att utföra intervjun ansikte-mot-ansikte. De två övriga gav 
sina svar per e-post. Oberoende av hur svaren har givits och emottagits, har frågorna och den givna 
bakgrundsinformationen varit desamma. 
 
Samtliga intervjuade arbetade under tiden för intervjun inom budgetförfarandet för ifrågavarande 
ämbetsverk och var delaktiga i de budgetförhandlingar som ämbetsverket för tillsammans med dess 
ministerium. De känner alltså väl till förfarandet, trots att det fanns variation i graden av erfarenhet 
som de intervjuade hade inom sin tjänst. En gemensam nämnare är också att alla hade en 
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förhållandevis hög position inom organisationen och budgetförfarandet. Dess närmare har jag inte 
tillstånd att identifiera intervjuobjekten, för alla valde att delta under anonymitet. Detta var också ett 
villkor för att svaren skall få publiceras. En del av dem hade gått med på att deras namn kan 
publiceras ifall de övriga gjorde det, men det första intervjuobjektets nekande svar verkade avgöra 
de senares val. 
 
Jag inser att de intervjuades anonymitet i någon mån sänker det insamlade materialets värde ur en 
vetenskaplig synvinkel. Möjligheten till att svara anonymt var ändå något som jag erbjöd de 
intervjuade redan då jag först kontaktade dem. Det står självklart att frågor som rör sig kring temat 
egenintresse kan uppfattas som fördomsfulla eller rentav dömande, oberoende av hur de är 
formulerade eller vilken vinklingen är. Jag förväntar mig inte att en tjänsteman tar risken att ge 
sådana ställningstaganden som kunde vara vådliga för dennas karriär. Därför anser jag att 
möjligheten till anonymitet är det enda sättet med vilket jag kan få ärliga och verklighetstrogna svar 
av de intervjuade. Jag litar också på att de som är verksamma inom budgetprocessen torde kunna 
förbise frågornas möjligen laddade karaktär och förmå att på ett objektivt sätt utvärdera hur säker 
processen är och vilka risker som existerar. 
 
Ytterligare är det värt att poängtera, att eftersom temat för intervjun kan tänkas vara kontroversiellt 
ur intervjuobjektens perspektiv, så förväntar vi oss att få huvudsakligen konventionella, ”trygga” 
svar. Med detta menar jag, att svaren är korrekta ur arbetsgivarens synvinkel. Därför är svar som 
tyder på att processen inte är fullkomligt vattentät av speciellt intresse. 
 
Nedan följer i kursiverad text de 7 frågor jag ställt åt de intervjuade. De två första frågorna hör 
närmare samman och har därför en gemensam inledning. Under varje fråga ger jag en kort 




1. Introduktion: Enligt Niskanen möjliggör den kunskapsasymmetri som existerar mellan de 
förhandlande parterna att ämbetsverk kan ägna sig åt budgetmaximering. De organ som beslutar 
om ämbetsverkenas anslag innehar enligt Niskanen inte lika fullständig information om 
serviceproduktionens verkliga kostnader som ämbetsverkets ledning. Utöver detta anser Niskanen 
att ingendera av parterna fullkomligt känner till den verkliga efterfrågan på den typ av service som 
ämbetsverket ansvarar för. 
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1.1. Är ministeriets kunskapsbrist enligt er åsikt sådan, att den kan utnyttjas av ämbetsverket på det 
sätt som Niskanen föreslår? 
 
Niskanen hävdar att en kunskapsasymmetri mellan ämbetsverket och ministeriet möjliggör 
ämbetsverkets bluff inom budgetförhandlingarna. Ministeriet sägs ha en så bristfällig kunskap om 
den marginella nyttan i förändringar av ämbetsverkets budget att denna inte förmår motverka 
budgetmaximering från ämbetsverkets sida. Med frågan vill jag få reda på sanningshalten i detta 
påstående. 
 
1.2. Existerar sådana mekanismer inom budgetprocessen med vilka man ämnar garantera att 
ämbetsverken presenterar sitt verkliga resursbehov åt ministerierna? 
 
Med följdfrågan till 1.1. försöker jag få reda på, huruvida processen innefattar sådana inbyggda 
mekanismer som gör att ämbetsverket inte har kunskapsmonopol eller att det inte kan utnyttja detta 
för oärliga ändamål. Finns det effektiva medel för att dämpa tendenser till egennyttigt agerande? 
Kan ministeriet avslöja om ämbetsverket inte spelar med öppna kort? Kan oärlighet inom 
budgetprocessen resultera i straffpåföljder av något slag? Jag är också intresserad av att veta 
huruvida processen är en samverkan mellan så många personer, att ingen enskild person i för hög 
grad kan påverka resultatet. Frågan är avsiktligt vag för att inte i för hög grad leda svararna och för 
att få så varierade svar som möjligt. 
 
2. Enligt Niskanen är ministeriet den ”passivare” parten inom budgetförhandlingarna mellan 
ämbetsverk och ministerier. Som argument ger han den ovannämnda kunskapsasymmetrin samt 
avsaknaden av konkurrerande serviceproducenter. Till vilken grad överensstämmer Niskanens 
antaganden med er egna uppfattning och era erfarenheter? 
 
En av Niskanens centrala teser är, att ministeriet alltid är den passiva parten inom 
budgetförhandlingarna, eftersom den andra förhandlingsparten åtnjuter en monopolställning som 
serviceproducent. Här efterlyser jag helt enkelt intervjuobjektets subjektiva uppfattning om 
ministeriets maktposition inom förhandlingarna. 
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3. Hur många gånger i genomsnitt begär ministeriet ämbetsverket att specificera eller redigera sitt 
budgetförslag förrän det slutligen godkänns av ministeriet som en del av dess egna budgetförslag? 
 
Med denna fråga undersöker jag ministeriets aktivitet eller passivitet på ett mera objektivt och 
mätbart sätt. Aktiviteten mäts genom antalet gånger i genomsnitt som ämbetsverkets budgetförslag 
avslås av ministeriet innan de slutliga siffrorna fastslås. Omvänt kunde man fråga sig med vilken 
sannolikhet ämbetsverkets första förslag godkänns av ministeriet. Ju mer avslag, desto aktivare kan 
man säga att ministeriet är. Jag försöker ändå inte fastställa några gränsvärden för vad som kan 
tolkas som aktivitet eller som passivitet från ministeriets sida. 
 
4. Niskanen antar, att ämbetsverken kan ge sitt budgetförslag enligt principen ”allt eller inget” i de 
fall där ämbetsverkets serviceproduktion inte utsätts för konkurrens. Håller ni med om detta? 
 
Frågan är ganska teoretisk och kan förmodligen verka verklighetsfrämmande, men igen söker jag 
efter intervjuobjektens subjektiva känsla för vad som är möjligt. De borde ha tillräcklig kännedom 
om ”spelreglerna”, samt ämbetsverkets förhandlingskraft för att kunna avgöra sanningshalten i 
påståendet. 
 
5. Om storleken av ämbetsverkets budgetförslag varje år överskrider storleken av förra årets 
anslagssumma, finns det alternativa förklaringar till detta till de som Niskanen ger? 
 
Niskanens förklaring till ett dylikt mönster är att ämbetsverkets budgetförhandlare ohindrat klarar 
av att driva budgetmaximering. Med denna fråga är jag intresserad av att veta hur 
budgetförhandlarna själva förklarar ett sådant mönster. Om tjänstemännens egenintresse inte är en 
tillfredsställande förklaring, vilka är då enligt de intervjuade de verkliga orsakerna? 
 
6. Niskanen påstår, att ämbetsverken regelmässigt använder föregående års anslag som underlag 




Niskanen anser att ämbetsverken borde kunna anpassa resursbehovet till de verkliga uppgifterna 
som de skall utföra det inkommande året och att vi därför borde se en större variation i 
anslagssumman från år till år, i de fall där budgetmaximering inte idkas. Om budgetförslaget varje 
år till sin storlek överskrider föregående års anslagssumma, borde alarmklockorna på ministeriet 
börja ringa enligt Niskanen. Det jag med frågan vill reda ut är huruvida vi i verkligheten kan 
förvänta oss en variation i bägge riktningar då vi jämför anslagssummor och budgetförslag från år 
till år. Varierar vanligen de uppgifter som ett ämbetsverk handhar från år till år eller är de relativt 
konstanta? Det som jag speciellt vill att budgetförhandlarna tar ställning till, är huruvida 
beredningen av budgetförslaget överhuvudtaget fungerar på det sätt som Niskanen beskriver, dvs. 
att förra årets anslag eller budgetförslag kan användas som botten för nästa års budgetförslag. 
 
Jag kommer att presentera ämbetsverkens svar samt analysera dem en fråga i taget, varefter jag 
avslutar kapitlet med en sammanfattande analys av de resultat jag fått genom intervju-
undersökningen. 
 
5.2.2 Statistisk analys 
 
I den statistiska delen av min undersökning försöker jag genom kvantitativ metod testa om vi finner 
sådana lagbundenheter som Niskanen beskriver. För att kunna testa Niskanens hypoteser, måste jag 
ge min egen tolkning av vad han menar och omformulera dessa till sådana mönster i det statistiska 
materialet som kunde tänkas överensstämma med antagandena. På ett motsvarande sätt beskriver 
jag också vilka möjliga resultat som kunde utgöra bevis emot Niskanens teori. Jag presenterar dessa 
hypoteser i samband med varje enskild forskningsfråga, tillsammans med en teoriförankring samt 
det material som använts för att sammanställa statistiken. Jag vill påpeka, att det i praktiken inte är 
möjligt att ge exakta gränsvärden för när vi kan godkänna eller förkasta Niskanens hypoteser. 
Därför är formen för min analys av resultaten mer fri. 
 
Det bör understrykas, att validiteten i den statistiska analysen helt och hållet är beroende av hur 
riktiga mina tolkningar är av vad Niskanen avser. Teorin är, som tidigare nämnts, formulerad på en 







1. Kan vi i budgetförslagets olika handläggningsskeden urskilja sådana mönster som Niskanen 
förutspår? 
 
1.1. Kan förvaltningsområdets ministerium bevisligen sägas vara passivt vid behandlingen av 
ämbetsverkets budgetförslag? 
 
1.2. Vilka mönster kan vi urskilja hos de övriga organen i budgetförslagets senare 
handläggningsskeden? 
 
De två första frågorna hör samman och analyseras tillsammans. I det statistiska materialet mäter jag 
aktivitet kontra passivitet genom hur de olika organen som behandlar ämbetsverkets budgetförslag 
och förslag till tilläggsbudget gör ändringar i det förslag de fått av det föregående organet i 
handläggningskedjan. Jag sammanställer i tabellform summorna på de budgetförslag som vart och 
ett av de behandlande organen gett vidare, eller godkänt, i riksdagens fall. I behandlingsordningen 
har vi efter ämbetsverkets budgetförslag först ministeriets eget budgetförslag för  sitt 
förvaltningsområde. Sedan följer finansministeriets förslag till regeringen och därefter regeringens 
proposition till riksdagen. Riksdagens handläggning syns i summan som godkänts som en del av 
statsbudgeten. 
 
Som bevis för aktivitet tolkar jag, att det behandlande organet i sitt eget förslag har gjort en 
minskning i förhållande till den summa som det föregående organet föreslagit. Min motivering till 
detta är, att organet genom minskningen har kunnat motstå ett försök till budgetmaximering. Om 
organet inte gjort ändringar i summan som förslagits, har vi, enligt Niskanens resonemang, ett 
tecken på passivitet. På ett motsvarande sätt kan vi tolka en ökning i summan i ett visst 
handläggningsskede som passivitet, eftersom ämbetsverket möjligtvis lyckats övertala detta organ 
till att efter. 
 
De siffror som jag undersöker i de olika skedena är förslagen gällande ämbetsverkets 
omkostnadsmoment i statsbudgeten. Omkostnadsmomentet är en utgiftspost som existerar hos alla 
ämbetsverk och den inkluderar utgifterna för organisationens alla huvudsakliga och varaktiga 
uppgifter. Ett ämbetsverk kan ha anslag tilldelade övriga moment, men dessa är inte inkluderade i 
statistiken. Orsaken är den, att de övriga momenten ofta innefattar utgifter av en mer tillfällig natur. 
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Att enbart observera omkostnadsmomentet underlättar jämförbarheten mellan ämbetsverken och 
utesluter temporära variationer i hela organisationens utgifter. 
 
Förutom summorna för omkostnadsmomentet, presenterar jag två övriga tabeller, vilkas funktion är 
att presentera samma information i en mer analyserbar form. I den första av dessa redogör jag för 
penningmässiga förändringar som sker i de olika behandlingsskedena. I den senare visas den 
procentuella andel av ämbetsverkets budgetförslag som godkänts av följande organ inom 
budgetprocessen. Tabellerna åskådliggör med andra ord samma data på två olika sätt. 
 
I samband med tabellerna summerar jag aktörernas grad av aktivitet för åren 2003-2012 genom att 
ge två lägesmått för vart organ i budgetförslagets behandlingskedja, medeltal och median. I sådana 
fall där vi för vissa enstaka år finner häftigt avvikande värden, kan dessa förvränga medelvärdet. Då 
kan medianen ge en riktigare bild av vad det typiska värdet under de studerade åren är. 
 
I fråga 1.1. undersöker jag graden av aktivitet hos förvaltningsområdets ministerium. Enligt 
Niskanen borde vi finna ett passivt ministerium som inte klarar av att motstå ämbetsverkets försök 
till budgetmaximering. Ämbetsverket kommer att, inom de gränser som Niskanen utsatt, försöka 
höja budgeten till den maximinivå som ministeriet kan tänkas godkänna. I ministeriets eget 
budgetförslag till finansministeriet borde vi, för att kunna godkänna Niskanens hypotes, finna en 
summa som är lika stor eller större än den som ämbetsverket givit i sitt förslag. Om summan i regel 
underskrider ämbetsverkets förslag, finner vi bevis för att Niskanens hypotes inte stämmer. 
 
I fråga 1.2. undersöker jag de övriga organens aktivitet. Det följande organet i 
handläggningsprocessen är finansministeriet, som granskar ämbetsverkets budgetförslag som en del 
av förvaltningsområdets budgetförslag, vilket givits av ministeriet. I detta fall ger Niskanens teori 
inget antagande om utfallet, men finansministeriets centrala roll inom statens produktivitetsprogram 
borde ge ett tips om vad vi kan förvänta oss. Efter att programmet år 2005 upptogs som en del av 
statens ram- och budgetprocess, borde vi se relativt kraftiga nedskärningar i finansministeriets 
behandlingsskede av budgetförslag från alla förvaltningsområden. 
 
När det gäller regeringens budgetmangling och dess budgetproposition till riksdagen, finner vi 
heller inga förutsägelser om resultatet från teorin. Niskanen ger ändå ett antagande om hur ett 
representativt organ kommer att behandla budgetförslaget, så vi kan möjligtvis tillämpa på 
regeringen den prognos som han givit gällande riksdagen. Enligt min tolkning av Niskanens teori, 
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borde riksdagen i Finland vara det organ som kraftigast tar ställning till anslagens storlek. Orsaken 
är den, att enligt Niskanens hypotes är riksdagen en starkare aktör inom budgetprocessen i länder 
där det existerar proportionella valsystem och ett mångpartisystem, såsom i Finland. I dessa 
representerar organet på ett mer omfattande sätt befolkningens intressen än i tvåpartisystem. Enligt 
Niskanen ligger det i befolkningens intresse att utföra en genomgående översyn av 
budgetpropositionen, med målet att reducera slöseri av skattemedel. 
 
Det statistiska materialet sammanställs från de offentliga dokument som uppstår längsmed 
budgetprocessen mellan åren 2003 och 2012, dvs. ämbetsverkets budgetförslag, ministeriets 
budgetförslag, finansministeriets budgetförslag, regeringens budgetproposition och den godkända 
statsbudgeten. Dessa inkluderar även förslagen till tilläggsbudget i de fall där sådana givits av 
ämbetsverket ifrågavarade år. Samtliga av de uppräknade dokumenten blir offentliga i samband 
med statsbudgetens godkännande i december. 
 
Ämbetsverkens budgetförslag har i regel inte varit tillgängliga via deras Internet-sidor, utan jag har 
erhållit dem genom direkt kontakt med ämbetsverket, eller i vissa fall förvaltningsområdets 
ministerium, då de inte upphittats i ämbetsverkets arkiv. Majoriteten av budgetförslagen har jag fått 
i elektronisk form via e-post. I övriga fall har jag studerat ämbetsverkens arkiverade exemplar vid 
det kontor där arkiveringen sker. 
 
Ministeriernas budgetförslag har delvis varit tillgängliga via deras Internet-sidor, särskilt de från de 
3-5 senaste åren. Resten har skickats via e-post i elektronisk form. Finansministeriets budgetförslag 
och regeringens budgetpropositioner från den studerade perioden har varit tillgängliga via 
finansministeriets Internet-tjänst ”Statens budgetpropositioner” (http://budjetti.vm.fi/), vilken 
omfattar detaljerad data om alla budgetpropositioner från och med år 2002. Statsbudgeterna för de 
ifrågavarande åren har varit tillgängliga via Finlex-databanken (http://www.finlex.fi/). 
 
2. Förändras storleken på ämbetsverkenas budgetförslag under perioden 2003-2012 enligt den 
modell som Niskanen föreslår? 
 
Enligt Niskanens modell borde ämbetsverkets budgetförslag bli större år för år, eftersom det är 
statsförvaltningen som styr utvecklingen. När det gäller åren 2003-2012, kan vi troligen inte 
förvänta oss en häftig form av ”Niskanen-effekten” på grund av de nedskärningsmål som fastslagits 
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inom produktivitetsprogrammet. Vi borde ändå kunna se en moderat tillväxt i summorna varje år, 
ifall Niskanens hypotes är sann. 
 
När vi sinsemellan jämför penningsummor från olika år, är det nödvändigt att beakta de 
förändringar i penningvärdet som skett under tidsperioden. Därför konstanthåller jag i den tabell jag 
sammanställt penningvärdet för år 2003 så, att summorna för de följande årens budgetförslag 
justeras till att motsvara penningvärdet för startåret. Justeringen gör jag med hjälp av Nordea-
bankens ”Penningvärdekalkylator”, en tjänst som är tillgänglig via bankens Internet-sidor 
(http://www.nordea.fi/). 
 
3. Används anslagssumman helt och hållet före budgetårets slut? 
 
Niskanen påstår, att ämbetsverket gör sig av med resten av anslaget före budgetårets utgång, för att 
inte ge en bild av att det behöver ett mindre anslag nästa år. För att undersöka detta, sammanställer 
jag en tabell där jag jämför den totala anslagssumman med användningen från samma år. Med total 
anslagssumma menar jag summan av ämbetsverkets budget och eventuella tilläggsbudgeter från ett 
år. Jag visar i tabellform hur stor procentuell andel av anslaget som använts under budgetåret samt 
vilken den genomsnittliga användningen varit under åren som studerats. 
 
Uppgifter om användningen per år har jag tagit ur statskontorets förslag till statsbokslut från åren 
2004-2011. Dessa är tillgängliga via statskontorets Internet-sidor (http://www.valtiokonttori.fi). 
Enligt statskontoret är deras förslag praktiskt taget alltid den slutgiltiga versionen av statsbokslutet, 
eftersom finansministeriet, regeringen och riksdagen i sin handläggning aldrig justerar siffrorna. 
 
År 2003 är inte inkluderat i statistiken eftersom jag inte fått tag på statsbokslutet för detta år. 
Statskontorets förslag till statsbokslut för år 2012 hade inte publicerats då data sammanställdes, så 
detta år saknas också i tabellen. 
 
4. Används det föregående årets anslag som underlag för nästa års budgetförslag? 
 
Niskanen hävdar, att ämbetsverket alltid använder det föregående årets anslag som mall för 
budgetförslaget för nästa år. Ämbetsverket skall enligt modellen alltid lägga till en sådan summa i 
nästa budgetförslag, som kan tänkas godkännas av ministeriet. Att använda förra årets budget som 
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underlag, visar enligt Niskanen att det inte inom ämbetsverkets ledning finns intresse att av eget 
initiativ anpassa budgeten till verksamhetens verkliga behov. 
 
Jag undersöker sanningshalten i påståendet genom att jämföra anslagens storlek med följande års 
budgetförslag. Här observeras endast budgetförslagen och de ursprungliga anslagen, inte 
tilläggsbudgeterna. Orsaken är den, att vi finner en så kraftig variation i tilläggsbudgeterna från år 
till år, att deras inkludering kunde försvåra jämförandet av siffrorna. 
 
Om budgetförslaget alltid är större än anslaget, har vi funnit stöd för Niskanens antagande. Om vi 
däremot finner en årlig variation, eller att budgetförslagets storlek regelmässigt underskrider 
anslagets storlek, så har vi skäl att ifrågasätta teorins förmåga att förutsäga verkligheten. 
 
6. Avgränsning och urval 
 
6.1 Kriterier för valet av ämbetsverk 
 
I föregående kapitel konstaterades att ett urval av ämbetsverk fungerar som objekt för den 
teoriprövning jag utför i denna undersökning. Urvalet begränsas alltså till organisationer inom den 
finländska statsförvaltningen. Undersökningen inbegriper därmed inte organisationer från 
kommunsektorn, även om vi inom kommunalförvaltningen torde finna organisationer som har ett 
liknande förhållande till sin huvudsakliga finansiär som statsförvaltningens ämbetsverk har till 
förvaltningsområdets ministerium. 
 
För att teorin skall kunna testas på ett möjligast pålitligt sätt, är det viktigt att vi väljer 
representanter för den typen av organisation som överensstämmer med Niskanens definition av en 
byråkratisk organisation. Vi har redan fastställt att urvalet görs från statsförvaltningens ämbetsverk, 
men vissa förtydliganden är ännu nödvändiga för att kunna bestämma vilka organisationstyper inom 
statsförvaltningen som ställs utanför undersökningens omfattning. 
 
Det vi söker efter är Niskanens så kallade bilaterala monopol, dvs. ämbetsverk vars enda eller 
huvudsakliga källa för finansiering är ett anslag i statsbudgeten. På ett motsvarande sätt är 
ämbetsverket den enda producenten av en viss typ av offentlig tjänst och ministeriet har därmed 
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inga alternativa producenter att vända sig till då det, med Niskanens ord, ”köper ett års 
serviceproduktion för en budget”. Jag exkluderar därmed sådana statliga inrättningar, vilkas 
serviceproduktion är utsatt för konkurrens, för enligt Niskanen är detta en omständighet under 
vilken budgetmaximering sannolikt inte inträffar. De valda ämbetsverken skall alltså inneha en 
monopolställning inom sin servicebransch. 
 
Det nämndes i föregående kapitel, att de studerade organisationerna inte får vara vinstdrivande. Det 
bör tilläggas, att de valda ämbetsverken får ha inkomster, t.ex. från uppbörd av skatter, försäljning 
av prestationer eller övriga avgiftsbelagda tjänster, t.o.m. från privata donationer. En stor del av de 
statliga ämbetsverken har inkomster av något slag och dessa utgör inte ett hinder för urvalet, så 
länge inkomsterna inte i någon betydlig utsträckning används för att finansiera ämbetsverkets 
verksamhet. Då bryts det bilaterala monopolet och vi kan inte i dessa fall förvänta oss att se de 
mönster Niskanen talar om. Sådana statliga organisationer som erhåller en betydlig del av sin 
finansiering genom avgiftsbelagd serviceproduktion kallar Niskanen för en ”blandform”. De är 
varken renodlade byråkratier eller självförsörjande affärsverk eller företag, utan en mellanform. 
 
Jag har därmed satt ut som ett kriterium, att de valda ämbetsverken verksamhet skall till över 60 
procent finansieras ur statsbudgeten. Då har ministeriet en klar roll som den huvudsakliga 
finansiären, medan mindre än 40 procent av verksamheten får finansieras ur övriga källor. 
 
Ytterligare ett kriterium är, att de undersökta ämbetsverken huvudsakligen skall ansvara för sådana 
tjänster som i regel inte på ett entydigt sätt kan mätas i enheter, såsom prestationer. Ett illustrativt 
exempel är tryggandet av samhällsordningen. Det att budgetförslaget inte kan formuleras enligt 
mängden av prestationer som beställts av ministeriet, försvårar enligt Niskanen granskningen av 
budgetförslagets riktighet. På grund av den producerade tjänstens icke-mätbara karaktär, är också 
kostnads-nytto-analyser svåra att utföra från ministeriets sida. 
 
Ännu ett krav är, att de valda ämbetsverken bör vara sådana, att deras basuppgifter möjligast litet 
har förändrats under den tidsperiod som undersöks. Det är inte ovanligt att ämbetsverk med åren 
tillägnar sig en del nya uppgifter och avstår ifrån andra, t.ex. genom att ansvaret flyttas över till ett 
annat ämbetsverk eller då staten helt och hållet avskaffar funktionen i fråga. Vanligen brukar de 
grundläggande uppgifterna trots detta hållas intakta så, att organisationen inte fullständigt ändra 
karaktär. På denna punkt tillåter jag ändå en aning flexibilitet, eftersom vi har ett ämbetsverk som 
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kan sägas vara en aning avvikande. Avvikelsen är ändå hårfin och utgör inte ett hinder för att vi 
skall kunna jämföra dessa ämbetsverk sinsemellan, så jag har inte låtit detta inverka på urvalet. 
 
6.2 Val av ämbetsverk 
 
Hur väljer vi då bland alla de statliga ämbetsverk som uppfyller de ovan nämnda kriterierna? Det vi 
söker efter är ämbetsverk som handhar sådana funktioner som är så betydelsefulla för statsmaktens 
funktionsförmåga, att de inte kan tänkas skötas av de övriga sektorerna eller utsättas för konkurrens. 
Deras monopolställning inom sin förvaltningssfär skall alltså vara relativt tryggad. 
 
Som stöd för begränsningen av urvalet använder jag mig av det principbeslut som statsrådet 
utfärdade den 16 december 2010 om en säkerhetsstrategi för tryggandet av samhällets vitala 
funktioner. I principbeslutet fastställs vilka dessa vitala funktioner är samt hur det är meningen att 
de olika förvaltningsområdena skall trygga dem. Enligt statsrådet kan det finska samhällets vitala 
funktioner indelas i sju huvudkategorier: 
 
 Ledning av staten 
 Internationell verksamhet 
 Finlands försvarsförmåga 
 Den inre säkerheten 
 Ekonomins och infrastrukturens funktionsförmåga 
 Befolkningens utkomstskydd och handlingsförmåga 
 Mental kristålighet 
 
Vi kan föreställa oss att de vitala funktionerna, med vissa undantag, motsvarar ministeriernas 
förvaltningsområden. Därför väljer jag ett ämbetsverk från varsin sådan vital funktion, som kan 
tänkas motsvara ett förvaltningsområde och som innefattar sådana ämbetsverk som vi vill studera. 
De valda ämbetsverken är således alla representanter för olika förvaltningsområden. 
 
De vitala funktioner som jag utesluter är ”ledning av staten” och ”internationell verksamhet”. 
Funktionen ”ledning av staten” innefattar närmast riksdagen, republikens president och statsrådet. 
Vi finner alltså inga ämbetsverk som sköter om ifrågavarande uppgifter. ”Internationell 
verksamhet” inbegriper t.ex. tryggandet av utrikeshandelns förutsättningar samt upprätthållandet av 
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kontakter till andra stater. Inom denna funktion har utrikesministeriet naturligtvis en central roll, 
men alla de övriga ministerierna sköter också om internationellt samarbete inom sitt 
förvaltningsområde. Inom utrikesministeriets förvaltningsområde finner vi inga lämpliga 
ämbetsverk som kunde sägas representera denna funktion och samtidigt uppfylla de givna 
kriterierna. 
 
Detta lämnar fem funktioner, utifrån vilka jag utför urvalet. Från uppgiftsområdet ”Finlands 
försvarsförmåga” väljer jag försvarsmakten som studieobjekt. Ett lika självklart val är polisväsendet 
ur kategorin ”den inre säkerheten”. Som representant för ”ekonomins och infrastrukturens 
funktionsförmåga” har jag valt Tullverket för dess fiskalt betydelsefulla roll som uppbärare av 
tullavgifter och skatter. 
 
Som representant för funktionen ”befolkningens utkomstskydd och handlingsförmåga” har jag valt 
Institutet för hälsa och välfärd. Detta kräver en kort förklaring, eftersom valet inte är lika självklart 
som de föregående. Kategorin innefattar sådana funktioner, som närmast förknippas med social- 
och hälsovårdsministeriets förvaltningsområde. Förutom uppgifter som har att göra med 
utkomstskydd, inbegriper funktionen sådana uppgifter som är relaterade till främjandet av 
befolkningens hälsa, såsom uppföljning och hantering av hälsorisker. Därför är Institutet för hälsa 
och välfärd (THL) en lämplig företrädare för funktionen. 
 
En mer självklar representant för kategorin hade givetvis varit Folkpensionsanstalten, men denna 
hade utgjort ett för stort undantag i urvalet. Trots att Niskanen troligen hade klassificerat FPA som 
en part i ett bilateralt monopol, så överensstämmer mekanismen för dess tillsyn och finansiering 
inte med de övriga ämbetsverken. Enligt FPA:s Internet-sidor (http://www.kela.fi/) står inrättningen 
direkt under riksdagens tillsyn. Den hör därför inte till något ministeriums förvaltningsområde och 
förhandlar inte med ett ministerium om dimensioneringen av dess budget. 
 
Slutligen har vi den vitala funktionen ”mental kristålighet”, för vilken jag har valt 
Utbildningsstyrelsen som representant. Mental kristålighet har att göra med att upprätthålla 
befolkningens handlingsförmåga i krissituationer och en väsentlig del av detta utgörs enligt 
statsrådet av bevarandet av undervisningsväsendet. Utbildningsstyrelsen utgör en av grundpelarna 
inom utvecklandet av utbildningen i Finland. 
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Till polisens centrala uppgifter hör, enligt ämbetsverkets Internet-sidor (https://www.poliisi.fi/), att 
upprätthålla allmän ordning och säkerhet, förebygga och utreda brott samt utfärda tillstånd, såsom 
pass, körkort och vapentillstånd. 
 
Polisen tillhör inrikesministeriets förvaltningsområde. Direkt under inrikesministeriets styrning är 
Polisstyrelsen, det organ som ansvarar för polisväsendets styrning och strategiska ledning. Polisens 
övriga enheter, såsom de riksomfattande enheterna, de lokala polisinrättningarna och 
Polisyrkeshögskolan lyder under Polisstyrelsen, vilken även ansvarar för enheternas 
resultatstyrning. Antalet anställda på polisen var år 2011 ca 11.000. 
 
Polisens verksamhet finansieras fullständigt ur statsbudgeten. Polisstyrelsen ansvarar för 




Tullverket, eller bara Tullen, har en lång rad varierande uppgifter. Liksom polisen, utgör 
lagbevakning och brottsbekämpning en del av Tullens ansvarsområde. Tullen övervakar bl.a. varu-, 
fordons- och passagerartrafiken vid EU:s gränser och ser till att alla nationella och internationella 
bestämmelser iakttas. Tullens brottsbekämpning är, enligt ämbetsverkets Internet-sidor 
(http://www.tulli.fi/), mer inriktad på ekonomisk brottslighet, samt övrig tullbrottslighet som kan 
utgöra ett hot för EU:s ekonomiska intressen eller EU-medborgarnas säkerhet. Tullen samarbetar 
tätt framför allt med polisen och gränsbevakningsväsendet. Tullen uppbär också tullar, skatter och 
avgifter relaterade till utrikeshandeln samt garanterar att EU:s interna marknad fungerar smidigt. 
 
Tullen verkar inom finansministeriets förvaltningsområde. I och med en omorganisering vid 
årsskiftet 2012-13 avskaffades Tullstyrelsen, vilken till dess hade ansvarat för Tullverkets 
strategiska ledning, samt de fem tulldistrikten. Avsikten var att åstadkomma en platt organisation 
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som med nya landsomfattande enheter kan fungera mer flexibelt, utan interna verksamhetsgränser. 
Tullen hade år 2012 ca 2.300 anställda. 
 




Försvarsmakten ansvarar för Finlands militära prestationsförmåga enligt statsledningens riktlinjer 
och upprätthåller beredskap att verkställa landets alla försvarsmässiga uppgifter. Försvarsmakten 
handhar också utbildandet av beväringar och reservister samt den militära högskoleutbildningen. 
(http://www.puolustusvoimat.fi/) 
 
Försvarsmakten tillhör försvarsministeriets förvaltningsområde och leds, direkt under republikens 
president, av kommendören för försvarsmakten. Det ledande och planerande organet är 
Huvudstaben, vilken också sköter om försvarsmaktens ekonomiplanering, innefattande budgetering 
och budgetförslag. Organisationen innefattar därutöver bl.a. de tre försvarsgrenarna armén, marinen 
och flygvapnet. Försvarsmakten anställer ca 15.000 personer. 
 




Utbildningsstyrelsen ansvarar för utvecklandet av bl.a. förskoleundervisningen, den grundläggande 
utbildningen, gymnasieutbildningen, den grundläggande yrkesutbildningen  och vuxenutbildningen 
i Finland. Ämbetsverket bildades enligt dess Internet-sidor (http://www.oph.fi/) genom 
sammanslagningen av Skolstyrelsen och Yrkesutbildningsstyrelsen år 1991. 
 
Utbildningsstyrelsen lyder under undervisnings- och kulturministeriet och är med dess personal på 
ca 300 personer det minsta av de ämbetsverk som valts till undersökningen. Utbildningsstyrelsens 
verksamhet finansieras ur statsbudgeten. 
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6.2.5 Institutet för hälsa och välfärd 
 
Institutet för hälsa och välfärd (THL) är ett forsknings- och utvecklingsinstitut, vars ansvarsområde 
berör främjandet av befolkningens välfärd och hälsa. Uppgiften utförs genom forskningsarbete och 
ackumulering av information som är till nytta för politiska beslutsfattare, olika organisationer inom 
hälsovårdssektorn samt medborgarna. (http://www.thl.fi/) 
 
THL grundades i och med att Forsknings- och utvecklingscentralen för social- och hälsovården 
(Stakes) och Folkhälsoinstitutet (KTL) slogs samman år 2009. Institutet lyder under social- och 
hälsovårdsministeriets förvaltningsområde och dess personal utgörs av mer än tusen social- och 
hälsovårdsexperter. 
 
THL är på två sätt ett undantag i förhållande till de övriga valda ämbetsverken. Det ena är 
ämbetsverkets finansiering, av vilken statsbudgetens andel endast är 65 procent. Av den 
utomstående finansieringen utgör samfinansiering från social- och hälsovårdsministeriet, EU och 
Finlands Akademi den största delen. Den avgiftsbelagda serviceverksamheten utgör en 
förhållandevis liten del av THL:s finansiering. Eftersom staten ändå är den huvudsakliga 
finansiären och THL:s verksamhet inte i någon betydelsefull utsträckning är utsatt för konkurrens, 
har jag inkluderat ämbetsverket i urvalet. 
 
Det andra undantaget är THL:s korta tillvaro än så länge. Detta är utan vidare en mer markant 
avvikelse, eftersom majoriteten av de övriga organisationerna har en lång historia bakom sig. Jag tar 
denna avvikelse i beaktande i den statistiska analysen på det sättet, att jag mellan åren 2003 och 
2008 iakttar Folkhälsoinstitutets siffror och åren 2009 till 2012 iakttar THL:s. På det stora hela 
överensstämmer organisationen tillräckligt mycket med de utsatta kriterierna för att vi borde kunna 
tillämpa samma förväntningar på THL:s agerande inom den statistiska undersökningen. 
 
6.3 Övriga avgränsningar 
 
Tidsramen för den statistiska undersökningen innefattar åren 2003-2012. Tidsperioden har valts dels 
för att den torde vara tillräckligt omfattande för att man skall kunna dra tillförlitliga slutsatser om 
det undersökta materialet, dels för att sannolikheten borde vara rätt stor för att jag kommer att ha 
tillgång till material från denna period. En ytterligare orsak är, att dessa år innefattar tiden för 
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statens produktivitetsprogram, vilken torde ha synliga verkningar inom alla förvaltningsområden 
under denna tidsperiod. I intervju-undersökningen tillämpar jag inte samma tidsmässiga ram, utan 
där har jag mera som avsikt att ta reda på nuläget för de undersökta frågorna. 
 
Den process inom statsförvaltningen som studeras är budgetprocessen. Närmare sagt är det den del 
av budgetprocessen som innefattat budgetförhandlingarna mellan ämbetsverk och ministerier, samt 
i viss grad budgetförslagets senare behandlingsskeden inom de övriga statliga organen. 
Undersökningen innefattar inte i någon större utsträckning ämbetsverkens interna budgetprocess. 
Den utesluter också ramförfarandet, dels för att det är ett för brett tema för att inkludera i denna 




7.1 Strukturerad intervju 
 
Det första avsnittet i den empiriska undersökningen utgörs av den intervju jag utfört av fem 
specialister på budgetområdet från de valda ämbetsverken. Varje fråga samt svaren jag fått på den 
behandlas skilt för sig, varefter jag ger en kort analys av vilka slutsatser vi kan dra utgående från 
dem. Samtliga svar har översatts från det finska språket så, att de på ett möjligast troget sätt återger 
svarets ursprungliga innehåll och mening. 
 
Som jag tidigare konstaterade, har jag inte tillstånd att avslöja de intervjuade personernas identitet. 
Jag ger ändå nedan en kort redogörelse för när, var och hur svaren samlades in: 
 
 Polisväsendet: Intervju 02.04.2012 på Polisstyrelsen i Helsingfors 
 Försvarsmakten: E-post kommunikation 23.04.2012 
 Institutet för hälsa och välfärd: Intervju 23.4. på THL:s huvudkontor i Helsingfors 
 Tullverket: Intervju 10.04.2012 på Tullstyrelsen i Helsingfors 




7.1.1 Frågor och intervjuobjektens svar 
 
1. Introduktion: Enligt Niskanen möjliggör den kunskapsasymmetri som existerar mellan de 
förhandlande parterna att ämbetsverk kan ägna sig åt budgetmaximering. De organ som 
beslutar om ämbetsverkenas anslag innehar enligt Niskanen inte lika fullständig information 
om serviceproduktionens verkliga kostnader som ämbetsverkets ledning. Utöver detta anser 
Niskanen att ingendera av parterna fullkomligt känner till den verkliga efterfrågan på den typ 
av service som ämbetsverket ansvarar för. 
 
1.1. Är ministeriets kunskapsbrist enligt er åsikt sådan, att den kan utnyttjas av ämbetsverket på det 
sätt som Niskanen föreslår? 
 
Polisväsendet: 
Inte enligt min åsikt. Planeringen av ekonomin, till vilket budgetförslaget tillhör, är relativt 
transparent och offentlig, så detta borde redan garantera, att de siffror som föreslås är stämmer. 
 
Tullverket: 
Allmänt taget jo, det kunde man säga. Å andra sidan tror jag att det finns avgörande skillnader 
mellan förvaltningsområden och ämbetsverk, så man kan inte riktigt se saken på ett så svartvitt sätt. 
 
Försvarsmakten: 
Jag har ingen kunskap om i vilken mån en informationsbrist existerar vid ministeriet. 
 
Utbildningsstyrelsen: 
Teorin som du framfört är, åtminstone för vårt ämbetsverks del, relativt föråldrad och innehåller 
flera felaktigheter. Jag tror att de mål som statens produktivitetsprogram satte ut för åren 2007-2011 
slutgiltigt har tvingat ämbetsverken in i ett nytt tankemönster. Åtminstone har Utbildningsstyrelsen 
förbundit sig till att förverkliga programmets målsättningar för sin del och vi har redan åstadkommit 
betydande personalinbesparingar. Samtidigt har vi på ett ansvarsfullt sätt optimerat funktioner och 
handlingssätt så, att vi ännu efter sparåtgärderna kan erbjuda samma tjänster som tidigare.  
 
Under samma tidsperiod har vi tillsammans med ministeriet utvecklat resultatstyrningen den 
riktningen, att de i resultatavtalet överenskomna målsättningarna numera är mer konkreta. Båda 
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parterna känner nu bättre till vad som förväntas och förhandlingsförfarandet är också mer öppet. 
Resultatet av utvecklingsarbetet är, att bägge parterna idag har tillräcklig information att tillgå under 
budgetförhandlingarna. 
 
Utbildningsstyrelsen är en del av undervisnings- och kulturministeriets förvaltningsområde och är 
därmed en del av det maskineri, som förverkligar de målsättningar och politiska riktlinjer som 
ministeriet givit åt förvaltningsområdet. Någon konfrontation existerar inte. Jag har heller inte sett 
några bevis för att ämbetsverket skulle ha motiv för att fungera oärligt eller egennyttigt gentemot 
det styrande ministeriet. Naturligtvis har ämbetsverket mera information om sin egen verksamhet 
och sin ekonomi än vad ministeriet har och orsaken är den, att ämbetsverket ansvarar för sin 
ekonomi och sina resultat. I en fungerande resultatstyrningsprocess förmedlas till ministeriet endast 
den infomration som är relevant med tanke på styrningen av ämbetsverket. Mera än det behöver 
ministeriet inte. Ämbetsverket och det styrande ministeriet har tillsammans kommit överens om 
vilka uppgifter som skall rapporteras till ministeriet. 
 
Institutet för hälsa och välfärd: 
Jag skulle inte själv beskriva det som brist på information från ministeriets sida. Social- och 
hälsovårdsministeriet helt enkelt inte förstår ämbetsverkets behov på samma sätt som vi gör. Alla 
våra budgetförslag har sitt ursprung i verkliga resursbehov som endast THL känner till. I denna 
bemärkelse har ministeriet bristfällig information. Uppgifterna och målen ges ändå av ministeriet, 
vilket också i samband med resultatstyrningen följer upp hur målen nås. 
 
Analys: 
Alla intervjuade tycks vara eniga om att ministeriet har mindre information om ämbetsverkets 
ekonomi och verksamhet än vad ämbetsverket har. Detta är ändå fullkomligt medvetet och har att 
göra med organisationernas olika roller. Jag tycker att Utbildningsstyrelsen tydliggör saken bäst 
genom att poängtera, att ministeriet idag får den information det behöver för att styra ämbetsverkets 
verksamhet och det kontrollerar själv vilka uppgifter som ämbetsverket bör rapportera. Om 
ministeriet skulle försöka vara lika på det klara med detaljerna av ämbetsverkets ekonomi, kunde vi 
tala om att organisationerna gör dubbelt arbete. Rollfördelningen alltså främjar att bägge 
organisationer sköter sin uppgift på ett möjligast effektivt sätt och detta skulle inte förverkligas, om 
de gjorde överlappande arbete. Vi kan alltså utgående från svaren dra den slutsatsen, att en 
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kunskapsasymmetri existerar, men att detta inte nödvändigtvis betyder, att ämbetsverken kan 
utnyttja det på det sätt som Niskanen påstår. 
 
1.2 Existerar sådana mekanismer inom budgetprocessen med vilka man ämnar garantera att 
ämbetsverken presenterar sitt verkliga resursbehov åt ministerierna? 
 
Polisväsendet: 
Organisationens interna redovisning samt revisionsverkets tillsyn borde vara tillräckliga 
mekanismer. Några sanktioner finns, inte såvitt jag vet, för sådant beteende som Niskanen 
beskriver. Som jag tidigare konstaterade, är planeringen relativt öppen och detta är en av 
mekanismerna för att dämpa egennyttigt beteende. 
 
Tullverket: 
Någon sådan mekanism finns inte, som alltid till hundra procent skulle garantera att detta sker. Det 
finns heller inga formella sätt genom vilka ett budgetmaximerande ämbetsverk kunde tillrättavisas, 
men om ministeriets förhandlare förlorar sin tillit till ämbetsverkets förslag, kommer detta 
naturligtvis inte att underlätta ämbetsverkets arbete. Troligtvis skulle en sådan situation leda till 
strängare övervakning från ministeriets sida. 
 
Som jag tidigare sade, finns det skillnader mellan ämbetsverk och förvaltningsområden. Vissa har 
lättare att förhandla åt sig ett stort anslag än andra. Enligt min erfarenhet är kontrollen strängare 
inom finansministeriets förvaltningsområde, under vilket Tullen lyder, än den är t.ex. inom 
inrikesministeriets. Jag kan ge ett exempel på hur förutsättningarna är olika för olika ämbetsverk, 
även inom samma förvaltningsområde. Inom inrikesministeriets förvaltningsområde har polisen 
relativt lätt att utnyttja den samhälleliga säkerhet som ämbetsverket ansvarar för. Migrationsverket 
har å andra sidan betydligt svårare att förhandla om en större budget, eftersom dennas 
ansvarsområde inte väcker lika positiva associationer. Alla kan inte få, utan det är fråga om ett 
nollsummespel där en vinst för en innebär en förlust för någon annan. 
 
Försvarsmakten: 
De mekanismer jag kommer att tänka på är resultatförhandlingarna med ministeriet samt de olika 




Information produceras regelbundet året runt inom ledningens olika styrprocesser. Dessa är 
resultatstyrningen, halvårsrapportering, ämbetsverkets bokslut (innehållande 
verksamhetsberättelsen), budgetprocessen, verksamhets- och ekonomiplaneringen. Därutöver 
produceras en mängd rapporter och utredningar i samband med olika förhandlingar och möten. 
 
Tjänstemannaansvaret och –moralen förutsätter, att de som handhar ovannämnda 
rapporteringsskyldigheter framför riktiga och tillräckliga uppgifter om verksamhetens resurser och 
resursbehov. Själv förstår jag inte varför någon kan ha ett behov av att rapportera något annat än 
sann information. 
 
Institutet för hälsa och välfärd: 




Det kom tydligt fram, att flera anser att den interna och externa kontrollen (Statens revisionsverk) 
av ämbetsverkets verksamhet borde vara tillräckliga medel för att garantera objektiviteten i 
planeringen. Planeringen och rapporteringen är enligt de intervjuade nuförtiden mycket transparent 
och en stor mängd uppgifter om den interna planeringen publiceras för offentligheten. Detta torde 
enligt de flesta fungera på ett tillräckligt avskräckande sätt. Sedan fick jag också den uppfattningen, 
att ansvaret inom de processer som leder till budgetförslagets uppkomst är så pass spritt, att ingen 
enskild person på ett avgörande sätt kan påverka budgetförslagets innehåll. Några formella 
sanktioner verkar inte existera för sådana fall, där ämbetsverket ertappas för oärlighet. Alla 
intervjuade tycktes se detta som en mer teoretisk situation. Jag fick ändå den bilden, att oärlighet 
sannolikt har negativa konsekvenser för ämbetsverket och de budgetförhandlarna i fråga. 
 
Slutsatsen är, att det inte verkar finnas några enskilda, till hundra procent vattentäta mekanismer. 
De intervjuade är ändå av den åsikten, att summan av alla de tillämpade medlen är tillräckliga för 
att garantera objektiviteten inom budgetprocessen. 
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2. Enligt Niskanen är ministeriet den ”passivare” parten inom budgetförhandlingarna mellan 
ämbetsverk och ministerier. Som argument ger han den ovannämnda kunskapsasymmetrin samt 
avsaknaden av konkurrerande serviceproducenter. Till vilken grad överensstämmer Niskanens 
antaganden med er egna uppfattning och era erfarenheter? 
 
Polisväsendet: 
Inte enligt mina erfarenheter. 
 
Tullverket: 
Finansministeriet var tidigare passivare, men det har definitivt aktiverat sig inom de senaste åren, 
bl.a. i och med de aktuella sparåtgärderna. Det har blivit mycket svårare att få förslag att gå igenom 
finansministeriets handläggning. Vi talar egentligen inte längre om vad vi kan få, utan varifrån vi 
måste spara. 
 
Jag skulle ändå säga, att ministeriet är den passivare förhandlingsparten, för det är Tullens uppgift 
att bevaka sitt intresse inom förhandlingarna. Ämbetsverkets roll är helt enkelt annorlunda än 
ministeriets, eftersom det är Tullens plikt att se till att dess lagstadgade verksamhet drivs med 
tillräckliga resurser. Ämbetsverket kan inte förvänta sig att få de resurser som behövs om det inte är 
färdigt att ihärdigt argumentera för den anslagssumma som det föreslår. 
 
Försvarsmakten: 
Nej, det skulle jag inte säga. 
 
Utbildningsstyrelsen: 
Passivare kan jag gå med på, men jag är av annan åsikt gällande de orsaker du ger. Passiviteten 
beror inte på informationsbrist och inte heller på det, att det inte finns konkurrerande 
serviceproducenter. Det är mera fråga om det, att ministeriet inte i tillräcklig grad hinner 
konkretisera vilken det enskilda ämbetsverks roll och uppgifter är inom verkställandet av 
förvaltningsområdets resultatmål. Om de strategiska riktlinjerna inte preciseras för varje enskilt 
ämbetsverk, så har ministeriet inte någon klar och tydlig plan på hur ämbetsverket skall styras. 
 
Vi har försökt utveckla resultatstyrningen mellan Utbildningsstyrelsen och undervisnings- och 
kulturministeriet i den riktningen, att vi tillsammans finner ämbetsverkets roll inom förverkligandet 
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av regeringsprogrammet. På det sättet har vi också kunnat fastställa konkretare målsättningar för 
Utbildningsstyrelsens verksamhet och fått resultatstyrningen att fungera på ett smidigare sätt. 
Finansministeriet har under de senaste åren drivit en del projekt med målet att utveckla 
resultatstyrningen inom statsförvaltningen och framför allt stärka ministeriernas roll inom 
processen. 
 
Institutet för hälsa och välfärd: 
Så kunde man säkert säga, men det beror helt på ministeriets roll i förhandlingarna. Ämbetsverket 
är självklart den aktivare parten, eftersom denna i förhandlingarna har som mål att få igenom sitt 
förslag. Det finns många ämbetsverk och de alla tävlar om sin del av kakan. Ministeriet behöver 
alltså inte ta på sig en lika aggressiv roll. 
 
Analys: 
Majoriteten av de intervjuade anser, att ministeriet är den passivare parten inom 
budgetförhandlingarna. Det är ändå ingen av dem som ser någon sanning i de orsaker som Niskanen 
framför. De flesta hänvisar till ämbetsverkets och ministeriets skilda roller kring 
förhandlingsbordet. Ämbetsverket har mycket att förlora, om det inte inom förhandlingarna lyckas 
säkerställ verksamheten för nästa år. Jag tycker att THL bäst summerar varför ämbetsverket tvingas 
till att ta på sig en mer aggressiv roll. Det är nämligen fråga om ett nollsummespel, där 
organisationerna inom statsförvaltningen tävlar om delar av samma kaka, dvs. statsbudgeten. Det 
nämndes dessutom, att de efter sekelskiftet konstant aktuella sparåtgärderna har tvingat 
ministerierna, och av dem speciellt finansministeriet, till att ta en mer aktiv roll. 
 
Vi finner alltså i viss mån stöd för teorins antagande om ministeriets passivitet, men inte för de 
argument som ges om varför det är så. 
 
3. Hur många gånger i genomsnitt begär ministeriet ämbetsverket att specificera eller redigera 





Man kan inte egentligen tala om att ett förslag skulle avslås, utan ministeriet kan begära 
ämbetsverket att specificera någon del av förslaget. Något antal för iterationerna har jag inte att ge. 
 
Tullverket: 
Många! Detta betyder inte att Tullen varje gång gör ett nytt dokument, utan vi fortsätter 
förhandlingarna med ministeriet. Utgångspunkten är naturligtvis den summa som slagits fast i 
ramförfarandet. Det är fråga om ramstyrning, där vi först kommer överens om målen och sedan 
funderar ut med vilka medel målen kan nås. Processen går inte enbart ut på att räkna ut hur mycket 
pengar vi behöver, utan det är lika mycket fråga om att ställa upp mål för verksamheten. 
 
Försvarsmakten: 
Försvarsmakten planerar sitt budgetförslag utgående det givna rambeslutet, så stora avvikelser finns 
inte. I budgetförslaget ges ett förändringsförslag till rambeslutet i de fall där det finns behov för 
tilläggsfinansiering. De specifikationer som ministeriet begär gäller närmast brister i uppgifterna 




Budgetförslaget görs huvudsakligen på basis av rambeslutet, så ministeriet behöver vanligen inte 
begära preciseringar. I vissa enskilda fall har vi gjort specificeringar i siffertabellerna eller 
detaljmotiveringarna. Om Utbildningsstyrelsens budgetförslag innehåller förändringar till det som 
fastslagits i rambeslutet, så inkluderar vi detaljerade uträkningar och motiveringar för den 
överskridange delen i förslaget. Sådana behov för ökningar i förhållande till rambeslutet har t.ex. 
under de senaste åren kommit från renovering och möblering av skolor samt nya ICT –utgifter. 
Ämbetsverket förhandlar sedan noggrannare med ministeriet om tilläggsbehoven. Vi försöker nog 
ändå alltid få dessa med redan i ramförfarandet, om det är möjligt. 
 
Institutet för hälsa och välfärd: 
Några siffror har jag inte att ge, men det är inte fråga om särskilt många gånger. Det är oftast ändå 




Jag formulerade min fråga utgående från det felaktiga antagandet, att ett bristfälligt budgetförslag 
på något formellt sätt avslås av ministeriet och att ämbetsverket sedan gör en redigerad version av 
sitt förslag. Jag antog också, att vi kan fastställa ett genomsnittligt antal för dessa iterationer. 
Intervjuobjekten förklarade tydligt, att förhandlingarna inte fungerar på det sättet. Det ville också 
understryka, att det är inom ramförfarandet som de första ändringarna görs, inte inom 
budgetprocessen. 
 
Av svaren kan vi ändå urskilja skillnader i de olika ministeriernas krav, för Tullen var det ända 
ämbetsverket som meddelade, att ministeriet begär ett större antal ändringar i budgetförslaget. Detta 
torde bero på finansministeriets aktiva roll inom 2000-talets strängare resursstyrning. 
 
4. Niskanen antar, att ämbetsverken kan ge sitt budgetförslag enligt principen ”allt eller inget” i 




Enligt min åsikt beskriver detta antagande inte verkligheten. Det är en föråldrad uppfattning. 
 
Tullverket: 
Det stämmer nog enligt min åsikt. Detta är exempelvis fallet med polisen, som hotar med att 
säkerheten i samhället kommer att försvagas, om ämbetsverkets budgetförslag inte godkänns. 
Tillvägagångssätten varierar mellan ämbetsverk och förvaltningsområden. Man kunde tala om 
skillnader i kultur. Vissa ämbetsverk kan välja att gå ”förbi” sitt ministerium och föra sin sak vidare 
i handläggninskedjan, om ett tillfredsställande resultat inte nåtts inom de normala 
budgetförhandlingarna. Så vet jag att det sker inom inrikesministeriets förvaltningsområde, där 
ämbetsverk tidvis har fört sitt ärende direkt till riksdagen. 
 
Tullen förhandlar enbart med finansministeriet, inte övriga institutioner. Om riksdagen begär en 
presentation eller klargörelse av Tullen, så gör vi det utan vidare, men inte på eget initiativ. I 
praktiken existerar det inom finansministeriets förvaltningsområde en oskriven gentlemanna 
överenskommelse om att inget ämbetsverk får passera ministeriet med sina budgetförslag. Allt skall 




Denna princip hör inte till försvarsförvaltningens eller försvarsmaktens roll. 
 
Utbildningsstyrelsen: 
Nej, det gör jag inte. Det är en mycket besynnerlig tolkning. Nog är det idag så, att tjänstemännen 
baserar sina förslag på fakta och inget annat. Jag antar också att de övriga ministerierna förutsätter 
att beslutsfattandet baserar sig på fakta. Jag har också svårt för att förstå tolkningen, att ämbetsverk 
skulle ha möjligheten att ge hurudana förslag som helst endast på grund av att det inte finns 
konkurrens. Ämbetsverken har en unik samhällelig uppgift som en del av statsförvaltningen och jag 
tror nog att varje ansvarsfullt ämbetsverk torde vilja sköta sina uppgifter så väl och så effektivt som 
möjligt. Jag kan inte identifiera några andra perspektiv på denna fråga utgående från hur 
ämbetsverk idag leds. 
 
Om det ännu idag existerar sådana ämbetsverk som fungerar enligt principen du beskriver, så är det 
nog oerhört orättvist för dem som på riktigt har förbundit sig till att följa de utsatta 
nedskärningsmålen. Alla statliga organisationer borde på ett rättvist sätt delta i ”talkoarbetet”. 
 
Institutet för hälsa och välfärd: 
Frågan är svår att besvara, för vi ser inte saken på det sättet. I budgetförfarandet får man det man får 
och det måste man sedan producera tjänsterna med. Man hoppas ju ändå på att få politiskt stöd för 
de förslag som görs. 
 
Analys: 
Här ser vi en större variation i svaren och vissa har tydligt haft svårare att svara på frågan. Detta 
tyder åtminstone i någon mån på att teorin är verklighetsfrämmande, eller föråldrad, såsom polisen 
uttryckte det. Utbildningsstyrelsen var kraftigt av annan åsikt, medan Tullen hävdade, att processen 
gynnar vissa ämbetsverk på bekostnad av andra. Budskapet var det, att de ämbetsverk som har en 
mer positiv image i allmänhetens ögon, har också lättare att ställa krav gällande anslag. 
 
På denna fråga är opinionen till den grad delad, att vi inte kan dra några avgörande slutsatser. 
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5. Om storleken av ämbetsverkets budgetförslag varje år överskrider storleken av förra årets 
anslagssumma, finns det alternativa förklaringar för detta till de som Niskanen ger? 
 
Polisväsendet: 
Det som ämbetsverket föreslår kommer från de verkliga behoven. Några andra förklaringar kommer 
jag inte på. 
 
Tullverket: 
Ämbetsverkets representanter måste i budgetförhandlingarna kunna trygga kontinuiteten och 
framgången av ämbetsverkets verksamhet enligt de krav som lagen ställer. Om de inte klarar av att 
göra det, kan de ses som ansvariga för eventuell sänkning av servicenivån. På denna punkt anser jag 
alltså att Niskanens hypotes inte stämmer. Egenintresset kan ju visserligen vara en bakomliggande 
faktor, men det är knappast det huvudsakliga motivet. 
 
Försvarsmakten: 
Det faktiska behovet avgör budgetförslagets storlek. Jag har inte observerat egennyttigt agerande 
hos ämbetsverkets ledning inom budgetprocessen. 
 
Utbildningsstyrelsen: 
Vi har alltid rambeslutet som underlag då vi gör vårt budgetförslag. Om vi vill ha tillägg till 
rambeslutet, så måste de motiveras på ett mycket noggrant sätt. Allmänt taget så har vi inte gett 
förslag om sådana tillägg på flera år. I samband med ramförfarandet är det ändå helt normalt att ge 
förslag på tillägg i utgifterna, men i beredningen av budgetförslaget så känner vi redan till ramarna 
och förbinder oss till att följa dem.  
 
Institutet för hälsa och välfärd: 
Det kan exempelvis röra sig om att ämbetsverket inte helt och hållet förstått de instruktioner som 
ministeriet givit. Budgetförslaget grundar sig alltid på rambeslutet, så sådana misstag borde nog inte 
förekomma. Nuförtiden ser vi allt färre ökningar i budgetsummorna, men mekanismen är ändå 
sådan, att överdrivet optimistiska budgetförslag inte egentligen gagnar ämbetsverket, utan snarare 





Den överväldigande majoriteten betonade, att det är de verkliga behoven som avgör 
budgetförslagets storlek. Ämbetsverket måste kunna trygga sin verksamhet och reagera på 
eventuella förändringar i dess uppgifter. THL framhöll också, att det kan vara riskabelt att vara för 
optimistisk då budgetförslaget bearbetas, för det är bra att ha något i reserv om ämbetsverket 
plötsligt får oväntade utgifter. 
 
Det är alltså möjligt, att Niskanens argument om egennytta kan vara en bakomliggande faktor, men 
alla verkar vara eniga om att det aldrig är det huvudsakliga motivet. 
 
6. Niskanen påstår, att ämbetsverken regelmässigt använder föregående års anslag som underlag 




I ett avseende stämmer detta, dvs. vi måste beakta de stadigvarande tjänsteförhållandena. 
 
Tullverket: 
Det stämmer. Tullen behöver inte varje år motivera alla utgifter på nytt, endas förändringarna. Vi 
har traditionellt velat trygga personalens anställningsförhållanden, men under de senaste åren har 







Nej, inte alls. För vår del har anslagsramarna har gått nedåt de senaste åren, så ett sådant sätt att 
tänka har inte ens varit möjligt. 
 
Institutet för hälsa och välfärd: 
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Rambeslutet ger alltid ramarna för budgetförslaget, inte föregående års anslag. Jag är alltså inte av 
samma åsikt på denna fråga. Det kan också t.ex. hända, att ämbetsverket tilldelats nya uppgifter, 
varvid det är nödvändigt att granska resursbehovet efter den nya situationen. 
 
Analys: 
Vi ser en variation i hur de intervjuade har svarat, men jag tror det sist och slutligen beror på hur de 
förstått frågan. En del påpekade, att de stadigvarande tjänsteförhållandena utgör ett relativt 
oföränderligt underlag för nästa års förslag. Tullen påminde, att ämbetsverket inte i sitt 
budgetförslag behöver ge motiveringar för alla utgifter, endast förändringarna. På denna punkt 
finner vi alltså åtminstone delvis stöd för Niskanen. 
 
Teorin överensstämmer ändå inte med verkligheten i det avseende, att budgetförslaget inte baserar 
sig på förra årets anslag, utan rambeslutet. Vi kan inte på basis av de insamlade svaren fastställa 
huruvida ramförfarandet tillåter sådant beteende som Niskanen beskriver. 
 
7.1.2 Sammanfattande analys av resultat 
 
Svaren jag fått varierar i längd och utförlighet och vissa frågor var tydligt svårare att svara på. Man 
kan ändå relativt lätt plocka ut det väsentliga i vad de intervjuade avser. Sammanfattningsvis kunde 
jag säga, att så gott som alla intervjuade bemötte Niskanens teori med en hög grad av skepticism. 
De anser att den är svartvit och föråldrad. Som jag tidigare i kapitlet om frågeställningen 
konstaterade, var detta att förvänta i någon mån. Det var endast Tullen som var mera färdig att  
acceptera en del av Niskanens mer kontroversiella antaganden om egennytta. Detta godkännande 
var ändå från ett mer teoretiskt perspektiv. Intervjuobjektet från Tullen var den enda som kände till 
teorin från förut och ansåg att den, trots vissa meriter, är väldigt begränsad och att den inte 
beskriver verkligheten på ett tillförlitligt sätt. 
 
Alla poängterar, att det främst är inom ramförfarandet som de större ändringarna i ämbetsverkens 
förslag görs. I budgetprocessen utgår man ifrån rambeslutet, så ändringarna är endast marginella. Vi 
kan inte på basis av de insamlade svaren fastställa huruvida ramförfarandet tillåter det beteende som 
Niskanen beskriver, men detta kunde utgöra objektet för en utvidgad undersökning av denna typ. 
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I svaren kom det fram, att det åtminstone i någon utsträckning existerar skillnader i praxis mellan 
förvaltningsområden och ämbetsverk. Dessa har främst att göra med de olika förutsättningar som 
ämbetsverken har för att få sitt förslag godkänt. Jag skulle ändå påstå, att detta är det normala läget 
och har mera att göra med den prioritering som görs på de mer politiska nivåerna av 
beslutsfattandet. Prioriteringen kan visserligen tänkas gynna budgetmaximerare inom ämbetsverk 
som åtnjuter en positiv bild i offentligheten, men så länge prioriteringen utförs på de politiska 
beslutsfattarnas villkor och inte ämbetsverkets, så borde det inte vara ett problem. 
 
Min slutsats utgående från svaren är, att det torde vara mycket svårt att i dagens läge ägna sig åt 
budgetmaximering av den typ som Niskanen beskriver. Öppenheten, den omfattande rapporteringen 
samt det spridda inflytandet och ansvaret inom förvaltningen av ämbetsverkens ekonomi borde 
garantera, att de enskilda ”kugghjulen” fungerar på ett möjligast objektivt sätt och att egennyttigt 
beteende inte tillåts. 
 
En stor del av Niskanens antaganden baserar sig troligen på verkliga observationer, såsom 
ministeriets passivitet, eller användandet av förra årets anslag som underlag för budgetförslaget. 
Utgående från svaren i denna intervju antar jag, att dessa observationer troligen varit riktiga. Det är 
däremot tolkningarna av orsakerna bakom de observerade mönstren som specialisterna från fem 
ämbetsverk inte håller med om. 
 
7.2 Statistisk analys 
 
Det andra avsnittet i den empiriska delen utgörs av kvantitativ analys av data som berör 
behandlingen av de olika ämbetsverkens budgetförslag. Jag behandlar ett ämbetsverk i gången och 
går systematiskt igenom de resultat som vi får på varje fråga. 
 
Det som studeras är data om ämbetsverkens omkostnadsmoment i olika handläggningsskeden. 
Eventuella övriga moment i budgeten har exkluderats, för att på ett tydligare sätt kunna jämföra 
siffrorna från år till år. Den totala budgeten skulle ge större variationer och illustrera det jag studerar 
på ett sämre sätt. 
 
Det finns en del luckor i statistiken. Vissa uppgifter har jag fastställt att inte existerar. Så är t.ex. 
fallet då något av de undersökta organen inte gett ett förslag om tilläggsbudget för ett visst år. Dessa 
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betecknas med ett streck. I övriga fall kan det vara fråga om att uppgiften existerar, men jag har av 
en eller annan orsak inte lyckats få tag på det. Så är fallet med en del av ämbetsverkens 
tilläggsbudgeter, eftersom dessa dokument varit betydligt svårare att får tag på. Dessa betecknas 
n/a, från engelskans ”not available”. 
 
För vissa år har jag placerat symbolen * framför ämbetsverkets budgetförslag. Detta betyder, att 
ämbetsverket ifrågavarande år har gett ett förslag som innehåller två olika beräkningar. Det första 
av dessa har gjorts i enlighet med de ramar som tidigare fastställts inom ramförfarandet. Det senare 
är ett ramöverskridande, s.k. utvecklingsförslag. Detta sätt att framföra förslaget har tillämpats 
under vissa år enighet med finansministeriets anvisningar, men har numera avskaffats. I statistiken 
har jag använt endast utvecklingsförslaget, eftersom detta på ett bättre sätt beskriver ämbetsverkets 
målsättningar. 
 
I tabellen nedan förklaras de beteckningar som används i de olika tabellerna: 
 
Beteckning: Förklaring: 
− Uppgiften existerar inte 
n/a Uppgiften existerar inte eller är inte tillgänglig 
B. Budgetförslag 
Tb. Förslag till tilläggsbudget 
Tot. Totalt värde, summa 




1. Kan vi i budgetförslagets olika handläggningsskeden urskilja sådana mönster som Niskanen 
förutspår? 
 
1.1. Kan förvaltningsområdets ministerium bevisligen sägas vara passivt vid behandlingen av 
ämbetsverkets budgetförslag? 
 




Tabell 1.1. Behandling av polisväsendets budgetförslag 2003-2012 (Polisstyrelsen, inrikes-
ministeriet, finansministeriet, Finlands författningssamling). 










2003 B. 523 324 000 523 324 000 508 295 000 516 487 000 516 487 000 
 Tb. n/a 17 457 000  14 734 000 15 734 000 15 734 000 
 Tot. 523 324 000 540 781 000 523 029 000 532 221 000 532 221 000 
       
2004 B. *571 523 000 554 153 000 552 065 000 553 089 000 553 089 000 
 Tb. 12 990 000 9 519 000 300 000 1 200 000 1 200 000 
 Tot. 584 513 000 563 672 000 552 365 000 554 289 000 554 289 000 
       
2005 B. 557 985 000 586 001 000 559 705 000 556 955 000 556 955 000 
 Tb. 21 869 777 1 060 000 10 704 000 18 484 000 18 484 000 
 Tot. 579 854 777 587 061 000 570 409 000 575 439 000 575 439 000 
       
2006 B. 590 550 000 566 553 000 566 875 000 567 567 000 567 567 000 
 Tb. 5 474 000 14 044 000 3 160 000 9 110 000 9 110 000 
 Tot. 596 024 000 580 597 000 570 035 000 576 677 000 576 677 000 
       
2007 B. *586 933 000 570 464 000 572 106 000 574 140 000 574 640 000 
 Tb. 9 455 926 5 309 000 600 000 7 185 000 7 585 000 
 Tot. 596 388 926 575 773 000 572 706 000 581 325 000 582 225 000 
       
2008 B. 584 582 000 564 392 000 564 392 000 631 066 000 634 966 000 
 Tb. 24 558 400 13 545 000 4 187 000 10 157 000 11 157 000 
 Tot. 609 140 400 577 937 000 568 579 000 641 223 000 646 123 000 
       
2009 B. 656 156 000 659 678 000 659 608 000 661 942 000 661 942 000 
 Tb. 4 043 400 5 043 000 1 500 000 2 600 000 2 600 000 
 Tot. 660 199 400 664 721 000 661 108 000 664 542 000 664 542 000 
       
2010 B. 675 523 000 675 523 000 677 200 000 678 804 000 679 804 000 
 Tb. 13 150 600 7 202 000 5 329 000 8 329 000 8 329 000 
 Tot. 688 673 600 682 725 000 682 529 000 687 133 000 688 133 000 
       
2011 B. *684 613 000 682 808 000 682 714 000 685 553 000 687 053 000 
 Tb. 7 815 000 19 095 000 9 860 000 9 860 000 9 860 000 
 Tot. 692 428 000 701 903 000 692 574 000 695 413 000 696 913 000 
       
2012 B. *737 267 000 699 576 000 689 825 000 699 862 000 702 462 000 
 Tb. n/a 14 005 000 23 905 000 23 905 000 23 905 000 




Tabell 1.2. Penningmässiga förändringar inom de olika behandlingsskedena av polisväsendets 
budgetförslag 2003-2012. 








2003 B. 0 - 15 029 000 + 8 192 000 0 
      
2004 B. - 17 370 000 - 2 088 000 + 1 024 000 0 
 Tb. - 3 471 000 - 9 219 000 + 900 000 0 
      
2005 B. + 28 016 000 - 26 296 000 - 2 750 000 0 
 Tb. - 20 809 777 + 9 644 000 + 7 780 000 0 
      
2006 B. - 23 997 000 + 322 000 + 692 000 0 
 Tb. + 8 570 000 - 10 884 000 + 5 950 000 0 
      
2007 B. - 16 469 000 + 1 642 000 + 2 034 000 + 500 000 
 Tb. - 4 146 926 - 4 709 000 + 6 585 000 + 400 000 
      
2008 B. - 20 190 000 0 + 66 674 000 + 3 900 000 
 Tb. - 11 013 400 - 9 358 000 + 5 970 000 + 1 000 000 
      
2009 B. + 3 522 000 - 70 000 + 2 334 000 0 
 Tb. + 999 600 - 3 543 000 + 1 100 000 0 
      
2010 B. 0 + 1 677 000 + 1 604 000 + 1 000 000 
 Tb. - 5 948 600 - 1 873 000 + 3 000 000 0 
      
2011 B. - 1 805 000 - 94 000 + 2 839 000 + 1 500 000 
 Tb. + 11 280 000 - 9 235 000 0 0 
      
2012 B. - 37 691 000 - 9 751 000 + 10 037 000 + 2 600 000 
      
Medeltal: - 4 701 944 - 3 528 923 + 7 205 313 + 617 647 












Tabell 1.3. Procentuell andel av polisväsendets budgetförslag som godkänts av följande organ inom 
budgetprocessen. 








2003 B. 100,0 97,1 98,7 98,7 
      
2004 B. 97,0 96,6 96,8 96,8 
 Tb. 73,3 2,3 9,2 9,2 
      
2005 B. 105,0 100,3 99,8 99,8 
 Tb. 4,8 48,9 84,5 84,5 
      
2006 B. 95,9 96,0 96,1 96,1 
 Tb. 256,5 57,7 166,4 166,4 
      
2007 B. 97,2 97,5 97,8 97,9 
 Tb. 56,1 6,3 76,0 80,2 
      
2008 B. 96,5 96,5 108,0 108,6 
 Tb. 55,2 17,0 41,4 45,4 
      
2009 B. 100,5 100,5 100,9 100,9 
 Tb. 124,7 37,1 64,3 64,3 
      
2010 B. 100,0 100,2 100,5 100,6 
 Tb. 54,8 40,5 63,3 63,3 
      
2011 B. 99,7 99,7 100,1 100,4 
 Tb. 244,3 126,2 126,2 126,2 
      
2012 B. 94,9 93,6 94,9 95,3 
      
Medeltal: 103,1 73,0 90,3 90,8 
Median: 97,1 96,3 97,3 97,4 
 
Analys: 
Vi kan observera, att både inrikesministeriet och finansministeriet har gjort såväl minskningar som 
tillägg i förhållande till polisens ursprungliga budgetförslag. Det är sällan som något av 
ministerierna för förslaget vidare utan ändringar. Finansministeriet har enligt vår definition varit en 
aning aktivare i att skära ner på förslagen. Det har i medeltal fört vidare en summa som endast 
motsvarar 73 % av polisens förslag. När det gäller inrikesministeriet, så ser vi en större variation, 
dvs. kraftiga tillägg vissa år och rejäla avdrag andra år. Vi kan ändå summera, att bägge 
ministerierna är aktiva organ inom handläggningkedjan. 
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Regeringen har i sin handläggning i regel gjort markanta tillägg. Det har också riksdagen, men i en 
mindre utsträckning. De tillägg som vi finner i samband med riksdagens handläggning ger 
åtminstone stöd för de påståenden som kom fram i intervju-undersökningen, dvs. att polisen ibland 
för sitt ärende direkt till riksdagen. Enligt vår definition kan vi således förkasta Niskanens 
antagande om riksdagens höga aktivitetsgrad. 
 
2. Förändras storleken på ämbetsverkenas budgetförslag under perioden 2003-2012 enligt den 
modell som Niskanen föreslår? 
 






år 2003 (%) 
2003 523 324 000 523 324 000 100,0 
2004 571 523 000 570 555 137 109,0 
2005 557 985 000 552 315 381 105,5 
2006 590 550 000 574 548 645 109,8 
2007 586 933 000 557 114 219 106,5 
2008 584 582 000 533 103 145 101,9 
2009 656 156 000 598 374 269 114,3 
2010 675 523 000 608 599 892 116,3 
2011 684 613 000 595 920 545 113,9 
2012 737 267 000 624 273 497 119,3 
 
Analys: 
I tabellens mellersta kolumn har jag sammanställt budgetförslagen justerade enligt penningvärdet 
för år 2003, dvs. det första året som inkluderats i undersökningen. Även om vi beaktar ändringen i 
penningvärdet, så kan vi se en tydlig ökning från 2003 till 2012. Ökningen har ändå inte varit 
konstant, utan en minskning inträffar åren 2005, 2007, 2008 och 2011. Vi kan ändå säga, att den 
något så när jämna ökningen i budgetförslagens storlek stöder Niskanens teori. 
 
3. Används anslagssumman helt och hållet före budgetårets slut? 
 
Tabell 1.5. Andel av anslaget som använts under samma budgetår (Finansministeriet, 
Statskontoret). 
År Anslag Användning (€) Användning (%) 
2004 554 289 000 514 485 294 92,8 
2005 575 439 000 547 201 425 95,1 
2006 576 677 000 553 233 645 95,9 
2007 582 225 000 562 860 360 96,7 
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2008 646 123 000 612 420 525 94,8 
2009 664 542 000 627 066 484 94,4 
2010 688 133 000 664 361 222 96,5 




Polisen använder i regel 95,5 % av det tilldelade anslaget. Det finns alltså inte bevis för att allt 
skulle användas under samma budgetår, så Niskanens antagande förkastas på denna fråga. 
 
4. Används det föregående årets anslag som underlag för nästa års budgetförslag? 
 
Tabell 1.6. Anslagets storlek i förhållande till ämbetsverkets budgetförslag därpåföljande år. 
År Anslag Ämbetsverkets 
förslag följande år 
Skillnad (€) Jämförelse till 
föregående (%) 
2003 516 487 000 571 523 000 + 55 036 000 110,7 
2004 553 089 000 557 985 000 + 4 896 000 100,9 
2005 556 955 000 590 550 000 + 33 595 000 106,0 
2006 567 567 000 586 933 000 + 19 366 000 103,4 
2007 574 640 000 584 582 000 + 9 942 000 101,7 
2008 634 966 000 656 156 000 + 21 190 000 103,3 
2009 661 942 000 675 523 000 + 13 581 000 102,1 
2010 679 804 000 684 613 000 + 4 809 000 100,7 
2011 687 053 000 737 267 000 + 50 214 000 107,3 
Genomsnitt: + 23 625 444 104,0 
 
Analys: 
Polisens budgetförslag överskrider i genomsnitt summan i förra årets anslag med 23,6 milj. €. 
Procentuellt sett betyder det, att budgetförslaget till sin storlek i genomsnitt utgör 104 % av förra 
årets anslag. På denna fråga kan vi, utan att närmare granska orsakerna bakom mönstret, tydligt 




1. Kan vi i budgetförslagets olika handläggningsskeden urskilja sådana mönster som Niskanen 
förutspår? 
 




1.2. Vilka mönster kan vi urskilja hos de övriga organen i budgetförslagets senare 
handläggningsskeden? 
 
Tabell 2.1. Behandling av tullverkets budgetförslag 2003-2012 (Tullstyrelsen, finansministeriet, 
Finlands författningssamling). 








2003 B. 117 150 000 115 307 000 115 157 000 115 157 000 
 Tb. 8 826 600 7 881 000 7 881 000 7 881 000 
 Tot. 125 976 600 123 188 000 123 038 000 123 038 000 
      
2004 B. 129 412 000 125 967 000 125 967 000 125 967 000 
 Tb. 4 704 300 5 100 000 5 100 000 5 100 000 
 Tot. 134 116 300 131 067 000 131 067 000 131 067 000 
      
2005 B. 130 152 500 127 052 000 127 162 000 127 162 000 
 Tb. 3 133 000 3 133 000 3 133 000 3 133 000 
 Tot. 133 285 500 130 185 000 130 295 000 130 295 000 
      
2006 B. 133 192 000 129 403 000 129 953 000 129 953 000 
 Tb. n/a 11 500 000 11 500 000 11 500 000 
 Tot. 133 192 000 140 903 000 141 453 000 141 453 000 
      
2007 B. 147 832 000 147 232 000 147 832 000 147 832 000 
 Tb. 3 850 000 2 000 000 2 932 000 2 932 000 
 Tot. 151 682 000 149 232 000 150 764 000 150 764 000 
      
2008 B. *156 680 000 148 980 000 148 980 000 154 954 000 
 Tb. 3 180 000 3 180 000 3 180 000 3 180 000 
 Tot. 159 860 000 152 160 000 152 160 000 158 134 000 
      
2009 B. *160 529 000 160 310 000 160 310 000 160 310 000 
 Tb. 804 800 500 000 500 000 500 000 
 Tot. 161 333 800 160 810 000 160 810 000 160 810 000 
      
2010 B. *164 215 000 159 870 000 161 932 000 162 892 000 
 Tb. 916 000 948 000 948 000 948 000 
 Tot. 165 131 000 160 818 000 162 880 000 163 840 000 
      
2011 B. *159 844 000 157 742 000 157 742 000 157 742 000 
 Tb. − 1 803 000 1 803 000 1 803 000 
 Tot. 159 844 000 159 545 000 159 545 000 159 545 000 
      
2012 B. 160 840 000 158 626 000 160 536 000 160 536 000 
 Tb. − 2 792 000 2 792 000 2 792 000 
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 Tot. 160 840 000 161 418 000 163 328 000 163 328 000 
 
 
Tabell 2.2. Penningmässiga förändringar inom de olika behandlingsskedena av tullverkets 
budgetförslag 2003-2012. 






2003 B. - 1 843 000 - 150 000 0 
 Tb. - 945 600 0 0 
     
2004 B. - 3 445 000 0 0 
 Tb. + 395 700 0 0 
     
2005 B. - 3 100 500 + 110 000 0 
 Tb. 0 0 0 
     
2006 B. - 3 789 000 + 550 000 0 
     
2007 B. - 600 000 + 600 000 0 
 Tb. - 1 850 000 + 932 000 0 
     
2008 B. - 7 700 000 0 + 5 974 000 
 Tb. 0 0 0 
     
2009 B. - 219 000 0 0 
 Tb. - 304 800 0 0 
     
2010 B. - 4 345 000 + 2 062 000 + 960 000 
 Tb. + 32 000 0 0 
     
2011 B. - 2 102 000 0 0 
     
2012 B. - 2 214 000 + 1 910 000 0 
     
Medeltal: - 1 884 129 + 353 765 + 407 882 
Median: - 1 843 000 0 0 
 
 
Tabell 2.3. Procentuell andel av tullverkets budgetförslag som godkänts av följande organ inom 
budgetprocessen. 






2003 B. 98,4 98,3 98,3 
 Tb. 89,3 89,3 89,3 
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2004 B. 97,3 97,3 97,3 
 Tb. 108,4 108,4 108,4 
     
2005 B. 97,6 97,7 97,7 
 Tb. 100,0 100,0 100,0 
     
2006 B. 97,2 97,6 97,6 
     
2007 B. 99,6 100,0 100,0 
 Tb. 51,9 76,2 76,2 
     
2008 B. 95,1 95,1 98,9 
 Tb. 100,0 100,0 100,0 
     
2009 B. 99,9 99,9 99,9 
 Tb. 62,1 62,1 62,1 
     
2010 B. 97,4 98,6 99,2 
 Tb. 103,5 103,5 103,5 
     
2011 B. 98,7 98,7 98,7 
     
2012 B. 98,6 99,8 99,8 
     
Medeltal: 93,8 95,4 95,7 
Median: 98,4 98,6 98,9 
 
Analys: 
Tullen avviker från de övriga ämbetsverken i den bemärkelsen, att eftersom det tillhör 
finansministeriets förvaltningsområde, så behandlas dess budgetförslag endast av ett ministerium. 
Vi kan se, att finansministeriet varit mycket aktivt. Det har i medeltal gjort avdrag på 1,9 milj. € och 
medianen avviker inte betydligt från detta. Regeringen har gjort en del tillägg och ett avdrag, men 
medianen visar att regeringen typiskt inte gör några ändringar. Riksdagen har endast gjort två 
tillägg, men i övrigt godkänt regeringens proposition som sådan. Därför kan vi konstatera, att både 








2. Förändras storleken på ämbetsverkenas budgetförslag under perioden 2003-2012 enligt den 
modell som Niskanen föreslår? 
 






år 2003 (%) 
2003 117 150 000 117 150 000 100,0 
2004 129 412 000 129 192 843 110,3 
2005 130 152 500 128 830 036 110,0 
2006 133 192 000 129 583 072 110,6 
2007 147 832 000 140 321 483 119,8 
2008 156 680 000 142 882 608 122,0 
2009 160 529 000 146 392 661 125,0 
2010 164 215 000 147 946 452 126,3 
2011 159 844 000 139 136 014 118,8 
2012 160 840 000 136 189 670 116,3 
 
Analys: 
Tullens justerade budgetförslag har nästan varje år vuxit i storlek. Budgetförslagets storlek år 2012 
var redan över 116 % av vad det var år 2003, då inflationen beaktas. Det är endast 2005 och 2011 
som förslagen har minskat i förhållande till föregående år. Statistiken ger stöd för Niskanens 
hypotes om att budgeten ganska stadigt stiger år för år. 
 
3. Används anslagssumman helt och hållet före budgetårets slut? 
 
Tabell 2.5. Andel av anslaget som använts under samma budgetår (Finansministeriet, 
Statskontoret). 
År Anslag Användning (€) Användning (%) 
2004 131 067 000 122 700 566 93,6 
2005 130 295 000 125 645 334 96,4 
2006 141 453 000 131 051 218 92,6 
2007 150 764 000 134 908 321 89,5 
2008 158 134 000 147 345 258 93,2 
2009 160 810 000 152 335 631 94,7 
2010 163 840 000 149 607 576 91,3 




Tullen har i genomsnitt använt ca 93 % av den tilldelade budgeten. Det är inte tillräckligt för att 




4. Används det föregående årets anslag som underlag för nästa års budgetförslag? 
 
Tabell 2.6. Anslagets storlek i förhållande till ämbetsverkets budgetförslag därpåföljande år. 
År Anslag Ämbetsverkets 
förslag följande år 
Skillnad (€) Jämförelse till 
föregående (%) 
2003 115 157 000 129 412 000 + 14 255 000 112,4 
2004 125 967 000 130 152 500 + 4 185 500 103,3 
2005 127 162 000 133 192 000 + 6 030 000 104,7 
2006 129 953 000 147 832 000 + 17 879 000 113,8 
2007 147 832 000 156 680 000 + 8 848 000 106,0 
2008 154 954 000 160 529 000 + 5 575 000 103,6 
2009 160 310 000 164 215 000 + 3 905 000 102,4 
2010 162 892 000 159 844 000 - 3 048 000 98,1 
2011 157 742 000 160 840 000 + 3 098 000 102,0 
Genomsnitt: + 6 747 500 105,1 
 
Analys: 
Tullen har, med ett undantag, varje år föreslagit en större anslagssumma än vad de tilldelades 
föregående år. I genomsnitt har förslaget omfattat en utökning på 6,7 milj. €. Detta mönster 




1. Kan vi i budgetförslagets olika handläggningsskeden urskilja sådana mönster som Niskanen 
förutspår? 
 
1.1. Kan förvaltningsområdets ministerium bevisligen sägas vara passivt vid behandlingen av 
ämbetsverkets budgetförslag? 
 






Tabell 3.1. Behandling av försvarsmaktens budgetförslag 2003-2012 (Försvarsmakten, 
försvarsministeriet, finansministeriet, Finlands författningssamling). 










2003 B. 1 205 501 000 1 205 899 000 1 205 776 000 1 203 260 000 1 203 260 000 
 Tb. 30 187 000 28 193 000 16 773 000 28 730 000 28 730 000 
 Tot. 1 235 688 000 1 234 092 000 1 222 549 000 1 231 990 000 1 231 990 000 
       
2004 B. n/a n/a 1 267 110 000 1 270 436 000 1 270 436 000 
 Tb. 2 711 420 2 711 420 − − − 
 Tot. 2 711 420 2 711 420 1 267 110 000 1 270 436 000 1 270 436 000 
       
2005 B. 1 309 413 000 1 309 413 000 1 308 729 000 1 309 589 000 1 309 589 000 
 Tb. 30 897 000 25 804 000 22 065 000 22 065 000 22 065 000 
 Tot. 1 340 310 000 1 335 217 000 1 330 794 000 1 331 654 000 1 331 654 000 
       
2006 B. 1 325 361 000 1 325 470 000 1 329 451 000 1 328 898 000 1 328 898 000 
 Tb. 21 270 000 19 840 000 5 136 000 5 450 000 5 450 000 
 Tot. 1 346 631 000 1 345 310 000 1 334 587 000 1 334 348 000 1 334 348 000 
       
2007 B. 1 349 170 000 1 350 370 000 1 357 049 000 1 357 049 000 1 357 049 000 
 Tb. 28 650 000 673 000 480 000 11 753 000 11 753 000 
 Tot. 1 377 820 000 1 351 043 000 1 357 529 000 1 368 802 000 1 368 802 000 
       
2008 B. 1 411 623 000 1 411 623 000 1 412 103 000 1 449 858 000 1 449 858 000 
 Tb. 11 500 000 n/a 21 935 000 21 935 000 21 935 000 
 Tot. 1 423 123 000 1 411 623 000 1 434 038 000 1 471 793 000 1 471 793 000 
       
2009 B. 1 504 032 000 1 518 110 000 1 518 110 000 1 532 692 000 1 532 492 000 
 Tb. 41 561 800 41 562 000 19 631 000 19 631 000 19 631 000 
 Tot. 1 545 593 800 1 559 672 000 1 537 741 000 1 552 323 000 1 552 123 000 
       
2010 B. 1 581 891 000 1 582 215 000 1 579 190 000 1 623 246 000 1 624 346 000 
 Tb.  21 935 000 13 541 000 3 803 000 8 158 000 8 158 000 
 Tot. 1 603 826 000 1 595 756 000 1 582 993 000 1 631 404 000 1 632 504 000 
       
2011 B. 1 651 195 000 1 697 253 000 1 697 633 000 1 696 488 000 1 698 738 000 
 Tb. 30 600 000 33 466 000 27 097 000 27 097 000 27 097 000 
 Tot. 1 681 795 000 1 730 719 000 1 724 730 000 1 723 585 000 1 725 835 000 
       
2012 B. 1 715 454 000 1 726 833 000 1 713 245 000 1 698 565 000 1 698 565 000 
 Tb. 31 900 000 4 400 000 41 929 000 41 929 000 41 929 000 




Tabell 3.2. Penningmässiga förändringar inom de olika behandlingsskedena av försvarsmaktens 
budgetförslag 2003-2012. 








2003 B. + 398 000 - 123 000 - 2 516 000 0 
 Tb. - 1 994 000 - 11 420 000 + 11 957 000 0 
      
2004 Tb. 0 - 2 711 420 0 0 
      
2005 B. 0 - 684 000 + 860 000 0 
 Tb. - 5 093 000 - 3 739 000 0 0 
      
2006 B. + 109 000 + 3 981 000 - 553 000 0 
 Tb. - 1 430 000 - 14 704 000 + 314 000 0 
      
2007 B. + 1 200 000 + 6 679 000 0 0 
 Tb. - 27 977 000 - 193 000 + 11 273 000 0 
      
2008 B. 0 + 480 000 + 37 755 000 0 
      
2009 B. + 14 078 000 0 + 14 582 000 - 200 000 
 Tb. + 200 - 21 931 000 0 0 
      
2010 B. + 324 000 - 3 025 000 + 44 056 000 + 1 100 000 
 Tb. - 8 394 000 - 9 738 000 + 4 355 000 0 
      
2011 B. + 46 058 000 + 380 000 - 1 145 000 + 2 250 000 
 Tb. + 2 866 000 - 6 369 000 0 0 
      
2012 B. + 11 379 000 - 13 588 000 - 14 680 000 0 
 Tb. - 27 500 000 + 37 529 000 0 0 
      
Medeltal: + 223 567 - 2 145 000 + 5 903 222 + 175 000 












Tabell 3.3. Procentuell andel av försvarsmaktens budgetförslag som godkänts av följande organ 
inom budgetprocessen. 








2003 B. 100,0 100,0 99,8 99,8 
 Tb. 93,4  55,6 95,2 95,2 
      
2004 Tb. 100,0 0 0 0 
      
2005 B. 100,0 99,9 100,0 100,0 
 Tb. 83,5 71,4 71,4 71,4 
      
2006 B. 100,0 100,3 100,3 100,3 
 Tb. 93,3 24,1 25,6 25,6 
      
2007 B. 100,1 100,6 100,6 100,6 
 Tb. 2,3 1,7 41,0 41,0 
      
2008 B. 100,0 100,0 102,7 102,7 
      
2009 B. 100,9 100,9 101,9  101,9 
 Tb. 100,0 47,2 47,2 47,2 
      
2010 B. 100,0 99,8  102,6 102,7 
 Tb. 61,7 17,3 37,2 37,2 
      
2011 B. 102,8  102,8 102,7  102,9 
 Tb. 109,4 88,6 88,6 88,6 
      
2012 B.  100,7  99,9 99,0 99,0 
 Tb. 13,8 131,4 131,4 131,4 
      
Medeltal: 86,8 74,5 80,4 80,4 
Median: 100,0 99,9 99,4 99,4 
 
Analys: 
Försvarsmakten är budgetmässigt det största av våra undersökta ämbetsverk. När det gäller de 
penningmässiga förändringarna, så finner vi en stor variation i hur försvarsministeriet har behandlat 
försvarsmaktens förslag. Lägesmåtten tyder ändå på att det penningmässigt sett har gjort större 
utökningar än minskningar. Medianen av de procentuella andelarna är ändå exakt 100, så vi kan 
varken säga att ministeriet direkt vore aktivt eller passivt. Däremot har finansministeriet, som 
förväntat, gjort större nedskärningar och kan utan tvivel sägas vara aktivt. 
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Regeringen har för det mesta gjort tillägg. Medeltalet av de penningmässiga förändringarna går 
nästan 6 milj. € på plus-sidan. Riksdagen har gjort två moderata tillägg och ett avdrag, resten av 
propositionerna har godkänts som sådana. Vi kan alltså åter sammanfattningsvis säga, att regeringen 
och riksdagen enligt vår definition är passiva aktörer inom budgetprocessen. 
 
2. Förändras storleken på ämbetsverkenas budgetförslag under perioden 2003-2012 enligt den 
modell som Niskanen föreslår? 
 






år 2003 (%) 
2003 1 205 501 000 1 205 501 000 100,0 
2004 n/a n/a n/a 
2005 1 309 413 000 1 296 108 211 107,5 
2006 1 325 361 000 1 289 449 440 107,0 
2007 1 349 170 000 1 280 626 224 106,2 
2008 1 411 623 000 1 287 314 116 106,8 
2009 1 504 032 000 1 371 585 490 113,8 
2010 1 581 891 000 1 425 175 296 118,2 
2011 1 651 195 000 1 437 280 660  119,2 
2012 1 715 454 000 1 452 543 607  120,5 
 
Analys: 
Storleken av det justerade budgetförslaget har stigit varje år, med undantag för åren 2006 och 2007. 
Summan är år 2012 redan över 120 % av vad den var år 2012. Vi kan alltså på denna fråga 
godkänna Niskanens hypotes för försvarsmaktens del. 
 
3. Används anslagssumman helt och hållet före budgetårets slut? 
 
Tabell 3.5. Andel av anslaget som använts under samma budgetår (Finansministeriet, 
Statskontoret). 
År Anslag Användning (€) Användning (%) 
2004 1 270 436 000 1 234 275 370 97,2 
2005 1 331 654 000 1 306 880 903 98,1 
2006 1 334 348 000 1 309 860 125 98,2 
2007 1 368 802 000 1 332 910 179 97,4 
2008 1 471 793 000 1 420 910 994 96,5 
2009 1 552 123 000 1 508 012 362 97,2 
2010 1 632 504 000 1 564 403 385 95,8 





Försvarsmakten har i genomsnitt förbrukat ca 97 % av sitt årliga anslag. Detta är ändå inte 
tillräckligt för att godkänna Niskanens hypotes. 
 
4. Används det föregående årets anslag som underlag för nästa års budgetförslag? 
 
Tabell 3.6. Anslagets storlek i förhållande till ämbetsverkets budgetförslag därpåföljande år. 
År Anslag Ämbetsverkets 
förslag följande år 
Skillnad (€) Jämförelse till 
föregående (%) 
2003 1 203 260 000 n/a n/a n/a 
2004 1 270 436 000 1 309 413 000 + 38 977 000 103,1 
2005 1 309 589 000 1 325 361 000 + 15 772 000  101,2 
2006 1 328 898 000 1 349 170 000 + 20 272 000 101,5 
2007 1 357 049 000 1 411 623 000 + 54 574 000 104,0 
2008 1 449 858 000 1 504 032 000 + 54 174 000  103,7 
2009 1 532 492 000 1 581 891 000 + 49 399 000 103,2 
2010 1 624 346 000 1 651 195 000 + 26 849 000 101,7 
2011 1 698 738 000 1 715 454 000 + 16 716 000 101,0 
Genomsnitt: + 34 591 625 102,4 
 
Analys: 
Statistiken berättar, att försvarsmakten under varje undersökt år har gett ett budgetförslag, som till 
sin storlek markant överskrider storleken av föregående års anslag, dvs. med i genomsnitt 34,5 milj. 
€. Budgetens storlek är ändå sådan, att detta i jämförelse -kolumnen endast syns som i genomsnitt 




1. Kan vi i budgetförslagets olika handläggningsskeden urskilja sådana mönster som Niskanen 
förutspår? 
 




1.2. Vilka mönster kan vi urskilja hos de övriga organen i budgetförslagets senare 
handläggningsskeden? 
 
Tabell 4.1. Behandling av Utbildningsstyrelsens budgetförslag 2003-2012 (Utbildningsstyrelsen, 
undervisnings- och kulturministeriet, finansministeriet, Finlands författningssamling). 










2003 B. n/a 17 591 000 17 442 000 17 327 000 17 332 000 
 Tb. 301 278 301 000 301 000 301 000 301 000 
 Tot. 301 278 17 892 000 17 743 000 17 628 000 17 633 000 
       
2004 B. 18 844 800 18 403 000 18 403 000 18 403 000 18 403 000 
       
2005 B. 18 464 000 18 409 000 18 409 000 18 409 000 18 409 000 
 Tb. n/a 303 000 339 000 339 000 339 000 
 Tot. 18 464 000 18 712 000 18 748 000 18 748 000 18 748 000 
       
2006 B. n/a 18 636 000 18 725 000 18 827 000 18 827 000 
       
2007 B. 20 237 000 18 926 000 18 991 000 18 991 000 19 091 000 
 Tb. 200 000 100 000 − 119 000 119 000 
 Tot. 20 437 000 19 026 000 18 991 000 19 110 000 19 210 000 
       
2008 B. 18 731 000 19 876 000 19 876 000 20 749 000 20 749 000 
 Tb. 1 200 000 1 885 000 695 000 2 115 000 2 115 000 
 Tot. 19 931 000 21 761 000 20 571 000 22 864 000 22 864 000 
       
2009 B. 20 916 000 20 928 000 21 085 000 21 039 000 21 039 000 
 Tb. 1 200 000 − − 600 000 600 000 
 Tot. 22 116 000 20 928 000 21 085 000 21 639 000 21 639 000 
       
2010 B. 24 103 000 21 502 000 21 548 000 21 497 000 21 517 000 
 Tb. n/a 1 140 000 535 000 535 000 535 000 
 Tot. 24 103 000 22 642 000 22 083 000 22 032 000 22 052 000 
       
2011 B. 22 132 000 24 764 000 20 928 000 21 748 000 21 748 000 
 Tb. 820 000 264 000 264 000 264 000 264 000 
 Tot. 22 952 000 25 028 000 21 192 000 22 012 000 22 012 000 
       
2012 B. 22 026 000 22 560 000 21 814 000 21 814 000 21 814 000 
 Tb. − 263 000 263 000 263 000 263 000 




Tabell 4.2. Penningmässiga förändringar inom de olika behandlingsskedena av 
Utbildningsstyrelsens budgetförslag 2003-2012. 








2003 Tb. - 278 0 0 0 
      
2004 B. - 441 800 0 0 0 
      
2005 B. - 55 000 0 0 0 
      
2007 B. - 1 311 000 + 65 000 0 + 100 000 
 Tb. - 100 000 - 100 000 + 119 000 0 
      
2008 B. + 1 145 000 0 + 873 000 0 
 Tb. + 685 000 - 1 190 000 + 1 420 000 0 
      
2009 B. + 12 000 + 157 000 - 46 000 0 
 Tb. - 1 200 000 0 + 600 000 0 
      
2010 B. - 2 601 000 + 46 000 - 51 000 + 20 000 
      
2011 B. + 2 632 000 - 3 836 000 + 820 000 0 
 Tb. - 556 000 0 0 0 
      
2012 B. + 534 000 - 746 000 0 0 
      
Medeltal: - 4 757 - 431 077 + 274 182 + 9 231 
Median: - 27 639 0 0 0 
 
Tabell 4.3. Procentuell andel av Utbildningsstyrelsens budgetförslag som godkänts av följande 
organ inom budgetprocessen. 








2003 Tb. 99,9 99,9 99,9 99,9 
      
2004 B. 97,7 97,7 97,7 97,7 
      
2005 B. 99,7 99,7 99,7 99,7 
      
2007 B. 93,5 93,8 93,8 94,3 
 Tb. 50,0 0,0 59,5 59,5 
      
2008 B. 106,1 106,1 110,8 110,8 
 Tb. 157,1 57,9 176,3 176,3 
      
2009 B. 100,1 100,8 100,6 100,6 
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 Tb. 0,0 0,0 50,0 50,0 
      
2010 B. 89,2 89,4 89,2 89,3 
      
2011 B. 111,9 94,6 98,3 98,3 
 Tb. 32,2 32,2 32,2 32,2 
      
2012 B. 102,4 99,0 99,0 99,0 
      
Medeltal: 87,7 74,7 92,8 92,9 
Median: 99,7 94,6 98,3 98,3 
 
Analys: 
Utbildningsstyrelsen är det budgetmässigt minsta ämbetsverket jag studerar. Förvaltningsområdets 
ministerium, dvs. undervisnings- och kulturministeriet, har under de undersökta åren gjort såväl 
minskningar som tillägg, men de båda lägesmåtten i den penningmässiga jämförelsen går måttligt 
på minus-sidan. Vi kunde alltså dra den slutsatsen, att ministeriet är aktivt, men endast svagt så. 
Trots en del tillägg, kan vi se att finansministeriet åter igen står för lejonparten av avdragen, vilket 
gör att vi klassificerar det som aktivt. 
 
Regeringen har igen gjort en del tillägg och ett par avdrag, medan riksdagen gjort bara ett par 
tillägg. Resten har godkänts så som regeringen föreslagit i sin proposition. Jag placerar därmed åter 
dessa två organ inom kategorin ”passiv”. 
 
2. Förändras storleken på ämbetsverkenas budgetförslag under perioden 2003-2012 enligt den 
modell som Niskanen föreslår? 
 





Jämförelse till år 
2004 (%) 
2004 18 844 800 18 844 800 100,0 
2005 18 464 000 18 307 393 97,1 
2006 n/a n/a n/a 
2007 20 237 000 19 241 456 102,1 
2008 18 731 000 17 110 506 90,8 
2009 20 916 000 19 106 473 101,4 
2010 24 103 000 21 751 986 115,4 
2011 22 132 000 19 297 452 102,4 




För Utbildningsstyrelsens del kan vi se endast en måttlig tillväxt i budgetförslagens storlek. År 2003 
inkluderas inte, eftersom jag inte fått tag på ämbetsverkets budgetförslag för ifrågavarande år. 
Därför har jag istället justerat penningvärdet till nivån från år 2004. I jämförelse -kolumnen kan vi 
se en jämn rörelse i båda riktningarna. År 2012 befinner sig budgetförslagets storlek redan knappt 
under värdet för år 2004. Jag anser alltså inte att vi i detta fall kan finna en klart stigande tendens, så 
Niskanens hypotes måste förkastas för Utbildningsstyrelsens del. 
 
3. Används anslagssumman helt och hållet före budgetårets slut? 
 
Tabell 4.5. Andel av anslaget som använts under samma budgetår (Finansministeriet, 
Statskontoret). 
År Anslag Användning (€) Användning (%) 
2004 18 403 000 14 850 084 80,7 
2005 18 748 000 16 136 125 86,1 
2006 18 827 000 16 674 080 88,6 
2007 19 210 000 17 629 110 91,8 
2008 22 864 000 19 873 568 86,9 
2009 21 639 000 17 893 523 82,7 
2010 22 052 000 17 894 294 81,1 




Utbildningsstyrelsen har den lägsta genomsnittliga användningsprocenten av alla studerade 
ämbetsverk, endast ca 84 %. Vi finner alltså här inga stöd för Niskanens teori. 
 
4. Används det föregående årets anslag som underlag för nästa års budgetförslag? 
 
Tabell 4.6. Anslagets storlek i förhållande till ämbetsverkets budgetförslag därpåföljande år. 
År Anslag Ämbetsverkets 
förslag följande år 
Skillnad (€) Jämförelse till 
föregående (%) 
2003 17 332 000 18 844 800 + 1 512 800 108,7 
2004 18 844 800 18 464 000 - 380 800 98,0 
2005 18 409 000 n/a n/a n/a 
2006 18 827 000 20 237 000 + 1 410 000 107,5 
2007 19 091 000 18 731 000 - 360 000 98,1 
2008 20 749 000 20 916 000 + 167 000 100,8 
2009 21 039 000 24 103 000 + 3 064 000 114,6 
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2010 21 517 000 22 132 000 + 615 000 102,9 
2011 21 748 000 22 026 000 + 278 000 101,3 
Genomsnitt: + 788 250 104,0 
 
Analys: 
Utbildningsstyrelsen har endast två gånger under de studerade åren gett ett budgetförslag, som till 
sin storlek är mindre är föregående års anslag. Dessa minskningar utgör ändå undantag såväl för 
Utbildningsstyrelsen som för de övriga studerade ämbetsverken. På det stora hela följer mönstret 
här tydligt det som observerats hos de övriga ämbetsverken, så vi måste godkänna Niskanens 
hypotes. 
 
7.2.5 Institutet för hälsa och välfärd 
 
1. Kan vi i budgetförslagets olika handläggningsskeden urskilja sådana mönster som Niskanen 
förutspår? 
 
1.1. Kan förvaltningsområdets ministerium bevisligen sägas vara passivt vid behandlingen av 
ämbetsverkets budgetförslag? 
 
1.2. Vilka mönster kan vi urskilja hos de övriga organen i budgetförslagets senare 
handläggningsskeden? 
 
Tabell 5.1. Behandling av Folkhälsoinstitutets/THL:s budgetförslag 2003-2012 (THL, social- och 
hälsovårdsministeriet, finansministeriet, Finlands författningssamling). 










2003 B. 29 882 000 29 833 000 28 500 000 28 400 000 28 400 000 
 Tb. 455 000 455 000 455 000 455 000 455 000 
 Tot. 30 337 000 30 288 000 28 955 000 28 855 000 28 855 000 
       
2004 B. 33 200 000 33 200 000 33 200 000 33 200 000 33 200 000 
 Tb. n/a 200 000 − 200 000 200 000 
 Tot. 33 200 000 33 400 000 33 200 000 33 400 000 33 400 000 
       
2005 B. 33 870 000 34 450 000 33 870 000 33 857 000 33 857 000 
 Tb. 930 000 350 000 416 000 416 000 416 000 
 Tot. 34 800 000 34 800 000 34 286 000 34 273 000 34 273 000 
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2006 B. 34 833 000 34 833 000 34 403 000 34 403 000 34 403 000 
 Tb. 1 573 000 1 444 300 − 876 000 876 000 
 Tot. 36 406 000 36 277 300 34 403 000 35 279 000 35 279 000 
       
2007 B. 34 538 000 34 668 000 34 346 000 34 346 000 34 346 000 
 Tb. − − − 164 000 164 000 
 Tot. 34 538 000 34 668 000 34 346 000 34 510 000 34 510 000 
       
2008 B. 35 698 000 33 948 000 33 948 000 34 994 000 34 994 000 
 Tb. n/a n/a 785 000 785 000 785 000 
 Tot. 35 698 000 33 948 000 34 733 000 35 779 000 35 779 000 
       
2009 B. 36 685 000 35 893 000 60 904 000 60 904 000 60 904 000 
 Tb. 1 071 000 357 000 250 000 250 000 250 000 
 Tot. 37 756 000 36 250 000 61 154 000 61 154 000 61 154 000 
       
2010 B. 63 558 000 62 340 000 61 910 000 63 559 000 63 559 000 
 Tb. 1 366 500 1 070 000 348 000 1 418 000 1 418 000 
 Tot. 64 924 500 63 410 000 62 258 000 64 977 000 64 977 000 
       
2011 B. 64 766 500 67 925 000 66 809 000 66 809 000 66 809 000 
 Tb. 700 000 1 352 000 734 000 1 804 000 1 804 000 
 Tot. 65 466 500 69 277 000 67 543 000 68 613 000 68 613 000 
       
2012 B. 68 578 000 71 886 000 68 424 000 68 025 000 68 025 000 
 Tb. 700 000 1 771 000 1 771 000 1 771 000 1 771 000 
 Tot. 69 278 000 73 657 000 70 195 000 69 796 000 69 796 000 
 
 
Tabell 5.2. Penningmässiga förändringar inom de olika behandlingsskedena av 
Folkhälsoinstitutets/THL:s budgetförslag 2003-2012. 








2003 B. - 49 000 - 1 333 000 - 100 000 0 
 Tb. 0 0 0 0 
      
2004 B. 0 0 0 0 
      
2005 B. + 580 000 - 580 000 - 13 000 0 
 Tb. - 350 000 + 66 000 0 0 
      
2006 B. 0 - 430 000 0 0 
 Tb. -128 700 - 1 444 300 + 876 000 0 
      
2007 B. +130 000 - 322 000 0 0 
      
2008 B. -1 750 000 0 + 1 046 000 0 
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2009 B. - 792 000 + 25 011 000 0 0 
 Tb. - 714 000 - 107 000 0 0 
      
2010 B. - 1 218 000 - 430 000 + 1 649 000 0 
 Tb. - 296 500 - 722 000 + 1 070 000 0 
      
2011 B. + 3 158 500 - 1 116 000 0 0 
 Tb. + 652 000 - 618 000 + 1 070 000 0 
      
2012 B. + 3 308 000 - 3 462 000 - 399 000 0 
 Tb. + 1 071 000 0 0 0 
      
Medeltal: + 211 841 + 997 313 + 270 188 0 
Median: 0 - 376 000 0 0 
 
Tabell 5.3. Procentuell andel av Folkhälsoinstitutets/THL:s budgetförslag som godkänts av följande 
organ inom budgetprocessen. 








2003 B. 99,8 95,4 95,0 95,0 
 Tb. 100,0 100,0 100,0 100,0 
      
2004 B. 100,0 100,0 100,0 100,0 
      
2005 B. 101,7 100,0 100,0 100,0 
 Tb. 37,6 44,7 44,7 44,7 
      
2006 B. 100,0 98,8 98,8 98,8 
 Tb. 91,8 0,0 55,7 55,7 
      
2007 B. 100,4 99,4 99,4 99,4 
      
2008 B. 95,1 95,1 98,0 98,0 
      
2009 B. 97,8 166,0 166,0 166,0 
 Tb. 33,3 23,3 23,3 23,3 
      
2010 B. 98,1 97,4 100,0 100,0 
 Tb. 78,3 25,5 103,8 103,8 
      
2011 B. 104,9 103,2 103,2 103,2 
 Tb. 193,1 104,9 257,7 257,7 
      
2012 B. 104,8 99,8 99,2 99,2 
 Tb. 253,0 253,0 253,0 253,0 
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Medeltal: 105,3 94,5 111,6 111,6 
Median: 100,0 99,4 100,0 100,0 
 
Analys: 
När vi analyserar KTL:s och THL:s budgetförslag, måste vi beakta den omorganisering som skedde 
år 2009, då Stakes och KTL slogs samman för att bilda ett nytt ämbetsverk, Institutet för hälsa och 
välfärd. Denna omorganisering är markerad med en mörkare rad i tabell 5.1. Under handläggningen 
år 2009 förenades de två ämbetsverken och den nya budgeten syns därför som ett förvrängande 
extremvärde inom finansministeriets kolumn. 
 
Vi kan se, att social- och hälsovårdsministeriet har gjort större tillägg än avdrag, men medianen är 
ändå 0 €. Även lägesmåtten i den procentuella jämförelsen visar, att ministeriet har varit mer passivt 
än aktivt. Det penningmässiga medeltalet för finansministeriet förvrängs grovt av det tillägg som 
bildandet av THL medförde till KTL:s budget. Därför är medianen här ett pålitligare mått och det 
åskådliggör, att finansministeriet i varit ett aktivt organ. 
 
Regeringen har igen, trots tre utförda avdrag, varit en passiv aktör. Det har också riksdagen varit, 
eftersom organet för detta ämbetsverks del inte gjort en enda ändring i regeringens propositioner. 
 
2. Förändras storleken på ämbetsverkenas budgetförslag under perioden 2003-2012 enligt den 
modell som Niskanen föreslår? 
 








år 2003 (%) 
2003 29 882 000 29 882 000 100,0 
2004 33 200 000 33 143 776 110,9 
2005 33 870 000 33 525 851 112,2 
2006 34 833 000 33 889 176 113,4 
2007 34 538 000 32 783 318  109,7 
2008 35 698 000 32 554 400 108,9 
2009 36 685 000 33 454 483 112,0 
 






år 2010 (%) 
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2010 63 558 000 57 261 399 100,0 
2011 64 766 500 56 375 920 98,5 
2012 68 578 000 58 067 739 101,4 
 
Analys: 
När det gäller granskandet av utvecklingslinjerna i budgetförslagens storlek, så har jag valt att 
behandla KTL och THL som två skilda organisationer. En jämförelse dessa emellan vore inte 
fruktbart. Vi kan se att storleken av KTL:s förslag sakta men säkert steg mellan åren 2003 och 
2009, utan undantags år. För THL:s del är det ännu svårt att säga något definitivt, men vi finner nog 
inte något mönster under dessa tre år. För åren 2003-2009 finner vi ändå ett ganska tydligt mönster 
som stöder Niskanens hypotes. 
 
 
3. Används anslagssumman helt och hållet före budgetårets slut? 
 
Tabell 5.5. Andel av anslaget som använts under samma budgetår (Finansministeriet, 
Statskontoret). 
År Anslag Användning (€) Användning (%) 
2004 33 400 000 26 500 211 79,3 
2005 34 273 000 28 067 200 81,9 
2006 35 279 000 27 783 100 78,8 
2007 34 510 000 29 165 992 84,5 
2008 35 779 000 29 877 148 83,5 
2009 61 154 000 58 151 645 95,1 
2010 64 977 000 59 252 508 91,2 




KTL/THL har i genomsnitt använt ca 86 % av sitt anslag. Här måste vi ändå igen se dem som två 
skilda organisationer. Mellan åren 2004-2008 ser vi en användning som i genomsnitt är närmare 80 
%, medan THL åren 2009-2011 i genomsnitt använt ca 92 %. I vilket fall som helst finner vi inte 
stöd för Niskanens hypotes. 
 
 
4. Används det föregående årets anslag som underlag för nästa års anslag? 
 
Tabell 5.6. Anslagets storlek i förhållande till ämbetsverkets budgetförslag därpåföljande år. 
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År Anslag Ämbetsverkets 
förslag följande år 
Skillnad (€) Jämförelse till 
föregående (%) 
2003 28 400 000 33 200 000 + 4 800 000 116,9 
2004 33 200 000 33 870 000 + 670 000 102,0 
2005 33 857 000 34 833 000 + 976 000 102,9 
2006 34 403 000 34 538 000 + 135 000  100,4 
2007 34 346 000 35 698 000 + 1 352 000 103,9 
2008 34 994 000 36 685 000 + 1 691 000 104,8 
2009 60 904 000 63 558 000 + 2 654 000 104,4 
2010 63 559 000 64 766 500 + 1 207 500 101,9 
2011 66 809 000 68 578 000 + 1 769 000 102,6 
Genomsnitt: + 1 694 944 104,4 
 
Analys: 
För KTL/THS:s del finner vi ett bekant mönster, dvs. budgetförslaget har varje år överskridit 
föregående års anslagssumma. Det genomsnittliga tillägget är ca 1,7 milj. €. Mönstret ger understöd 
för Niskanens hypotes. 
 
7.2.6 Sammanfattande analys av resultat 
 
Med de två första frågorna (1.1, 1.2.) ville jag mäta hur aktiva eller passiva de olika institutionerna 
är inom budgetförslagens handläggning. Överensstämmer resultaten med Niskanens hypoteser? När 
det gäller de styrande ministerierna, så är det svårt att dra allmängiltiga slutsatser ur resultatet. Vi 
kan inte finna något tydligt mönster, där ministeriet regelmässigt antingen gör tillägg eller avdrag, 
utan det verkar som om varje enskilt ämbetsverk verkligen behandlas utgående från den för det året 
unika situationen. De genomsnittliga penningmässiga förändringarna som ministerierna gjorde, var 
såväl positiva som negativa, men rörde sig i medeltal kring de nivåer som ämbetsverket föreslagit. 
Ministerierna var ändå tydligt benägna att göra förändringar av någotdera slag, för det verkar vara 
mycket sällsynt att ämbetsverkets förslag förs oförändrat vidare av ministeriet. Jag vill alltså påstå, 
att ministeriet är neutralt på vår aktiv-passiv-skala. 
 
För finansministeriets del syntes däremot ett tydligt mönster i den aktiva riktningen. Detta är lätt att 
förstå, då man känner till dess roll inom drivandet av produktivitetsprogrammet. Personen jag 
intervjuade från THL belyste ministeriernas rollfördelning genom att förklara, att det styrande 
ministeriet mera koncentrerar sig på att styra och utveckla ämbetsverkets verksamhet, medan 
finansministeriet följer med spenderingen och uppnåendet av produktivitetsmålsättningarna. 
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För regeringens och riksdagens del finner vi också ett tydligt mönster, i dessa fall i den passiva 
riktningen. Vi har utgående från den statistiska analysen tillräckliga belägg för att förkasta 
Niskanens antagande om det representativa organets aktivitet. Regeringen och riksdagen brukar 
oftast göra tillägg till de budgetförslag, som tidigare häftigt reducerats av finansministeriet. Utan att 
närmare känna till de egentliga omständigheterna bakom detta mönster, så ser det ut som om de 
kompenserar för tidigare utförda, hårdhänta nedskärningar. 
 
Tyvärr framgår det inte i denna undersökning vem eller vilken organisation som legat bakom 
förändringar som gjorts i något av handläggningsskedena. Det är nämligen så, att tillägg kan göras i 
något av behandlingsskedena utan ämbetsverkets initiativ. Intervjuobjektet från Tullen förklarade, 
att dessa tillägg t.ex. kan bero på allmänna förändringar i  statens tjänste- och arbetskollektivavtal 
(VES), vilka oftast inkluderas på ministeriets initiativ. Tillägg av det här slaget görs ändå oftast i 
samband med behandlingen av tilläggsbudgeterna, så de borde inte i någon stor utsträckning 
förvränga statistiken berörande budgetförslagen. Av den ovannämnda orsaken är det ändå värt att 
poängtera, att siffrorna angående tilläggsbudgetförslagen är mindre pålitliga än budgetförslagen. 
Dessa har ändå inte givits någon stor betydelse i undersökningen, så resultaten borde på det stora 
hela vara tillförlitliga. 
 
Med fråga 2. hade jag som avsikt att undersöka hur storleken på ämbetsverkens budgetförslag har 
förändrats längsmed åren. På det stora hela verkar vi oftast finna en stigande trend, trots det 
samtidigt pågående produktivitetsprogrammet. Detta var med andra ord ett mönster som vi inte 
förväntade oss under den undersökta tidsperioden. Av ämbetsverken var det endast 
Utbildningsstyrelsen som inte tydligt uppvisade detta mönster. 
 
Av de intervjuade och genom en ytlig genomgång av utgifternas slag, har jag fått reda på att alla 
studerade ämbetsverk i någon utsträckning investerat i förnyandet av sina datasystem under 
perioden 2003-2012. Utvecklandet av ICT -verktyg är en av de strategier som 
produktivitetsprogrammet, samt dess efterföljare, använder sig av för att minska personalbehovet 
inom statsförvaltningen. För att i högre grad kunna automatisera funktioner, behövs det alltså en hel 
del investeringar först och dessa syns oundvikligen i budgetens storlek. Om vi i analysen av fråga 2. 
ändå enbart stöder oss på det statistiska materialet och de mått som vi använder oss av, så har vi 
funnit starka bevis som understöder Niskanens hypotes. 
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Med fråga 3. hade jag som avsikt att undersöka hur stor del av anslagssumman för varje år som 
ämbetsverket använder före budgetårets slut. Här finner vi, att ämbetsverken i regel använder 85 - 
95 % av anslaget under årets lopp. Eftersom användningen inte närmar sig 100 %, så har vi ingen 
orsak att godkänna Niskanens hypotes. I detta fall beror resultatet ändå på den misslyckade 
operationaliseringen. Niskanen hade troligen inte beaktat, att ämbetsverken inom det studerade 
sammanhanget har möjligheten att flytta över den oanvända delen av anslaget till följande år. De 
har alltså inget motiv att försöka använda allt under samma budgetår. THL förklarade i intervju-
undersökningen, att det alltid är bra att ha lite extra, ifall det kommer oförväntade utgifter. 
 
Med fråga 4. ville jag fastställa huruvida ämbetsverken använder föregående års anslag som 
underlag för nästa års budgetförslag. Här finner vi ett tydligt mönster som kraftigt talar för 
Niskanens hypotes. Ämbetsverken verkligen tenderar att, med endast några enstaka undantag, ge ett 
budgetförslag som alltid är större än anslaget från föregående år. 
 
8. Sammanfattning av resultat 
 
Jag ger ännu en kort sammanfattning av resultaten jag fått från de två undersökningarna, men går 
inte längre in på de enskilda forskningsfrågorna, eftersom dessa analyserades mer ingående i 
föregående kapitel. 
 
I intervju -delen gav de intervjuade en del belägg för de observationer på vilka Niskanen baserat 
sina hypoteser. Enligt intervjuobjekten är Niskanens tolkningar angående de bakomliggande 
orsakerna till de observerade mönstren felaktiga. Ämbetsverken och ministerierna utför enligt dem 
sin specifika roll inom budgetförfarandet och dessa roller kan ta sig uttryck i något som för en 
utomstående kan se ut som aktivitet eller passivitet. En del av ministeriernas roll och uppgift går ut 
på att göra prioriteringar och fatta politiska beslut om vem som får vad inom nollsummespelet. De 
enskilda ämbetsverken ser inte och behöver inte se helheten från samma perspektiv som 
ministerierna, regeringen eller riksdagen gör. 
 
Det blev klart för mej att ämbetsverkens budgetförhandlare ser teorin som mycket 
verklighetsfrämmande, åtminstone i det undersökta sammanhanget. Vi har ju inte gått in på hurudan 
situationen var i USA på 1970-talet, där teorin hade sitt ursprung, men man kan anta att systemet 
för ämbetsverkens budgetering på flera sätt skiljde sig från det som vi idag har i den finländska 
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statsförvaltningen. De intervjuade tycktes i regel uppfatta Niskanens teori som en feltolkning gjord 
av en utomstående, dvs. någon som inte själv arbetar inom processen, men som observerar den från 
ett säkert avstånd. I sådana fall är det lätt att se det man vill se och att göra tolkningar enbart 
utgående från förutfattade meningar man bär med sig. 
 
De intervjuade var också i regel övertygade om, att budgetmaximering idag är något som är mycket 
svårt, om inte rentav omöjligt att bedriva under någon längre period. Som orsaker gavs processens 
transparens, den mängd rapportering som krävs i samband med ekonomiplaneringen, samt den 
interna och externa kontrollen. 
 
Ytterligare en intressant aspekt är, att budgetmakten i själva verket inte är väldigt koncentrerad 
inom ämbetsverken. Niskanen utgår ifrån att det är en enskild person, den så kallade byråchefen, 
som ensam förfogar över budgeten och bereder budgetförslaget. I verkligheten är det en process, där 
ett stort antal människor är delaktiga. Visserligen har ämbetsverkets generaldirektör och 
ekonomichef ett stort inflytande i förhållande till övriga inom samma organisation, men inte i den 
utsträckning att de kunde göra upp budgetförslaget helt enligt eget tycke. 
 
En annan punkt som relaterar sig till detta, är att personerna med budgetmakt inte i regel har 
möjligheten att utnyttja storleken av ämbetsverkets budget för sina egna syften. Den interna och 
externa kontrollen får sannolikt reda på, om ämbetsverkets anslag till stor del har använts t.ex. till 
förnöjelser. Om de endast är ute efter det anseende som kan förknippas med en stor budget, så torde 
teorin ännu kunna tillämpas. 
 
Niskanen tycks heller inte ha beaktat tjänsteförhållandets varaktighet som en orsak varför 
ämbetsverkens budgetförslag inte varierar dess mer från år till år. Att anpassa ämbetsverkets 
personalsituation till en ny efterfrågan av tjänsterna är en lång process, eftersom utgångspunkten är 
att tjänsteförhållandet inte i första han kan sägas upp. 
 
I den statistiska undersökningen fann vi en del stöd för Niskanens hypoteser. Trots att vi fann ett 
undantag, så kan man klart urskilja en stigande trend i budgetförslagens storlek. Även då vi beaktar 
förändringarna i penningvärdet. Såväl ämbetsverkens budgetförslag som de godkända anslagen 
tycks växa i storlek år för år. Jag är inte på det klara med vilka orsakerna är till detta, men ICT -
investeringar kan förklara åtminstone en del. 
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I undersökningen om de olika aktörernas aktivitet fann vi, att förvaltningsområdets ministerium inte 
kan sägas vara passivt, så som Niskanen påstår. Själv beskriver jag det som neutralt. Däremot kan 




William A. Niskanen Jr. avled den 26 oktober 2011 i en ålder av 78 år. En nekrolog av Gene Healy, 
publicerad den 1 november 2011 i tidskriften San Francisco Examiner,  proklamerade att ”den 
ärligaste medborgaren i Washington D.C. är borta”. I en nekrolog av David Segal i The New York 
Times den 28 oktober beskrevs han som ”trubbig liberal nationalekonom”. Trots att jag själv har 
motstridiga känslor gentemot det arv som Niskanen lämnat efter sig, så beundrar jag hans ärlighet. 
Niskanen verkar genuint ha velat finna botemedel för sådana oegentligheter inom 
statsförvaltningen, som får skattepengarna att rinna ut i sanden. De problem som Niskanen ger sig 
på, dvs. byråkratisk överproduktion och ineffektivitet, är troligen tidlösa och kan diskuteras och 
analyseras till tidens slut. 
 
Teorins styrka, och svaghet, ligger i dess enkelhet. Fastän den är grovt reduktionistisk, liksom 
heuristiska teorier i allmänhet är, tycker jag den är fascinerande därför att den inte ser 
tjänstemannen som bara ett kugghjul i ett maskineri, eller en varelse som klär av sig alla sina 
personliga egenskaper då denna kliver in i tjänstemannarollen. Detta uppskattar jag, som tjänsteman 
med 10-års erfarenhet. 
 
Trots att teorin behandlar vissa tidlösa frågor, så kan man också tydligt se, att den är en produkt av 
sin tid. Människans beteende och motiv kan knappast reduceras till en så enkel teoretisk modell. Vi 
måste ändå komma ihåg det sammanhang ur vilket teorin föddes, dvs. den hejdlösa efterkrigstida 
expansionen av den offentliga sektorn i flera länder. En utveckling som från början av 1980-talet 
ledde till den omdiskuterade NPM -vågen. 
 
Man kunde säga, att kritiker av Niskanen samtidigt är NPM -kritiker, för Niskanen och NPM är tätt 
sammanlänkade. Jag har också en djup förståelse för dessa kritikers synpunkter. Niskanen var hård 
höger och är troligen delvis ansvarig till den demonisering av statsförvaltningen, som skett i 
samband med NPM -reformerna. Mina tankar gick oundvikligen till Niskanen då jag läste eller såg 
på TV de kritiska, och ibland rentav hatiska kommentarer, som framfördes om premiärminister 
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Margaret Thatcher efter hennes död. Lennart Lundquist framhöll i boken Det vetenskapliga studiet 
av politik (1993, s. 159), att den heuristiska teorin inte av dess förenklande natur borde ge politiska 
rekommendationer. Detta är just vad Niskanen gjorde då han fungerade som ekonomisk rådgivare åt 
president Reagan. Det är inte sällan som jag hört sägas att personalen är den viktigaste resursen 
inom statsförvaltningen. För hårdhänta och dåligt planerade nedskärningar kan ha långtgående 
konsekvenser. 
 
Budgetmaximering är inget som kan tolkas på ett så svartvitt sätt som Niskanen gjorde. Begreppet 
existerar idag med negativa konnotationer, men vi måste komma ihåg, att det i vissa situationer 
finns goda skäl för att utöva budgetmaximering. Budgetmaximering kan nämligen också ligga i det 
allmänna intresset. Mina intervjuobjekt var mycket måna om att understryka, att det är på 
ämbetsverkets ansvar att upprätthålla verksamheten och garantera ett tillräcklig utbud för och en 
tillräcklig kvalitet på de tjänster de producerar. De vill värna om de anställdas tjänsteförhållanden 
och därmed statens offentliga bild som en god arbetsgivare. En tillräcklig budget behövs för att 
trygga organisationernas värden och även de demokratiska värdena. Tyvärr är dagens 
rationalitetsvärden inte alltid väl förenliga med demokrativärdena. 
 
Jag vill ändå inte helt fördöma NPM -åtgärderna eller produktivitetsprogrammet, vilket kan ses som 
ett av NPM -vågens avkommor. Nödsituationer, såsom kraftiga avdrag i budgetens storlek, kan 
också framkalla mer kreativt tänkande och bättre lösningar. Ibland framkallar en trygg status quo 
situation inte kreativa lösningar på hur man kan spara in pengar. Sådana situationer kan visserligen 
vara mycket krävande för ledningen och personalen, men resultaten är ofta goda. 
 
Hur kunde jag utveckla min undersökning kring Niskanens teori? Jag fick i samband med denna 
undersökning reda på, att de tuffaste förhandlingarna gällande dimensioneringen av anslag i själva 
verket förs i samband med ramförfarandet. I denna undersökning har fokus helt och håller legat på 
budgetprocessen, där endast moderata förändringar sker. Man kunde alltså utveckla undersökningen 
med att också fokusera på ramförfarandet. Ett annat alternativ vore att vidareutveckla 
undersökningen genom att intervjua representanter från ministerierna och således få även deras 
synvinkel på de undersökta frågorna. 
 
Det hade varit intressant att inom denna undersökning också försöka ta reda på vilka motiveringarna 
har varit för de tillägg som gjorts till budgetförslagen. Vilka är de motiv som enligt dokumenten 
ligger bakom de mönster som jag hittat? Det problem som jag stötte på är, att de dokument som jag 
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studerat inte inkluderar motiveringar till de förändringar som gjorts till den föregående 
institutionens förslag. Jag har inte heller lyckas få reda på var dessa uppgifter finns att tillgå. 
Möjligtvis kan de finnas i icke-offentliga mötesprotokoll. 
 
Sedan kunde det också vara intressant att på något sätt granska, huruvida sådana tjänstemän i regel 
belönas bättre, som lyckas minimera sin budget. Om det är på det viset, så har vi ytterligare en 
mekanism för att motverka budgetmaximering. En annan intressant fråga att undersöka är den, 
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